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1.- Introducción: Importancia creciente de los
institucionales en la planificación

Sesión I: Aspectos institucionales de la planificación
aspectos

Los temas institucionales relacionados con la planificación 
han gozado tradicionalmente de un rol poco relevante cuando se 
estudiaban los problemas de la planificación, a pesar de que 
éste sea un tema que forma parte de la estructura del pais y de 
su sistema de Gobierno]^/.

En efecto, la estructura administrativa puede responder más 
a criterios clásicos de organización, que a solucionar los 
problemas y a alcanzar los objetivos de desarrollo del pais, y 
lo que es más grave, a veces los sistemas de administración 
pública no son más que la acumulación de organizaciones y 
procedimientos a lo largo del tiempo, lo que ba creado sistemas 
insuficientes e inapropiados 2./

La solución de este tipo de problemas es siempre dificil y a 
veces los esfuerzos son infructuosos por varias razones: en 
primer lugar, algunos sistemas no tienen el suficiente grado de 
apertura como para funcionar eficientemente; por otra, a veces, 
las reformas se hacen sin una adecuada deliberación; además hay 
que tener en cuenta que algunos países copian directamente el 
sistema que está funcionando en otro pais sin tener en cuenta su 
propia realidad nacional!,/. Las consecuencias de un sistema 
administrativo deficiente son la escasa influencia de la 
planificación en el proceso de toma de decisiones o la no 
ejecución de lo planificado.

1/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF ECONOMIC AND SOCIAL AFFAIRS, 
Proceedings of the interregional Seminar on Organization and 
Administration of Development Planning Agencies, New York, 
1974, p. 9

1/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF 
SOCIAL AFFAIRS, Strengthening 
Finance for Development in 
approaches. New York, 1978, p. 
NACIONES UNIDAS, DEPARTAMENTO 
SOCIALES, Administración y 
desarrollo, Nueva York 1976, p.

INTERNATIONAL ECONOMIC AND 
public Administration and 
the 1980s: Issues and

12
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Hacienda Públicas para el 
44 .

1/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF TECHNICAL COOPERATION FOR 
D E V E L O P M E N T ,  Priority areas for action in public 
administration and finance in the 1980s, New York, 1981.



Aunque existen grandes divergencias en las instituciones de 
América Latina queremos destacar que los sistemas que están 
actualmente vigentes son sistemas bastante acabados fruto de la 
experiencia de las últimas décadas. En general, el legislador 
latinoamericano se ha preocupado de ir adaptando el sistema 
administrativo a las necesidades del proceso de desarrollo.

La crisis económica ha influido decisivamente en la 
renovación de los problemas relacionados con la planificación 
cobrando particular interés los temas relacionados con la 
institucional idad. De hecho puede observarse una importante 
renovación en los años ochenta de las legislaciones relacionadas 
con la institucionalidad de la planificación y de la política 
económica y social.

La relevancia de estos temas se ha puesto de manifiesto 
precisamente al tratar de hacer frente a la crisis. En el 
contexto de los graves ajustes fiscales en que se han movido los 
países en los años ochenta, dónde era fundamental una eficaz 
gestión del gasto público, resultó que ni los instrumentos 
conceptuales ni los administrativos a su inmediata disposición, 
eran suficientes para preparar a los Gobiernos a hacer frente al 
desafio. R. LACEY comentaba esta cuestión desde el Banco Mundial 
entendiendo que, en primer lugar, en el plano conceptual, la 
escasez de fondos y un concepto diferente de la función de 
gobierno, se han combinado con un ambiente mucho más incierto, en 
lo externo y en lo interno, para debilitar la utilidad percibida 
de la planificación integral a largo plazo como instrumento de 
desarrollo, sin ser reemplazado por otro paradigma. Por otra 
parte, el mayor tamaño y complejidad del sector público habia 
sobrepasado la capacidad de gestión de muchos gobiernos, incluso 
antes de la crisis. Por otra parte la baja en los salarios reales 
de los funcionarios y la disminución del personal competente han 
influido en la consideración de la instituci onal i dad como un 
verdadero problema k_/ .

2.- La coordinación institucional de las funciones relacionadas 
con la formulación de la política económica y social, de la 
planificación, presupuestación, programación de inversiones, 
formulación y evaluación de proyectos.

Cuando se 
a la crisis, 
reformas institucionales

emprenden reformas económicas con que hacer frente 
pocos programas incluyen específicamente las 

de procedimiento para respaldarlas. La
falta de suficiente apoyo institucional conlleva el peligro de

R. LACEY, "La gestión del gasto público: Evolución del
enfoque del Banco". Seminario sobre gestión del Gasto 
Público y Programa de Inversiones. Santiago, Chile, 
Septiembre 1989.



Por una parte, es preciso coordinar la politica económica, 
es decir la politica monetaria, cambiaria, tributaria, de 
salarios y la relacionada con el gasto público. Esta coordinación 
tiene un nivel sustantivo y además otro técnico o institucional 
pues hay que determinar quién puede tomar decisiones que, de 
estar descoordinadas, pueden implicar anulación de unas medidas 
por otras. Dentro del gasto público en concreto, cada 
subactividad separada -la formulación del marco macroeconómico, 
la preparación de proyectos y programación de inversiones, la 
conexión entre planificación y presupuesto, la cobertura, 
preparación y clasificación del presupuesto, la ejecución del 
presupuesto y el control de gastos, tiene una dimensión 
institucional y politica y también técnica o económica. Esta 
dimensión plantea varios interrogantes fundamentales que 
requieren respuesta para que se comprendan más cabalmente los 
posibles obstáculos a la reforma. El detalle con que cada 
problema ha de abordarse variará inevitablemente según las 
circunstancias de cada pais.

Lo importante es tener en cuenta que tiene que existir una 
serie de relaciones institucionales entre todas las funciones que 
conlleva la planificación y la formulación de la politica 
económica, exista o no exista en el pais una planificación 
integral del desarrollo.

que cualquier programa no se sostenga más allá del corto plazo.

Este enfoque está siendo resaltado por la literatura sobre 
el tema y está siendo activamente aplicado por el Banco 
Mundial 5./ y resulta que los préstamos de este Banco y el 
asesoramiento que presta en apoyo de la reforma institucional y 
de políticas de gestión del gasto público, aunque son de origen 
reciente y alcance limitado, van en rápido aumento. Aunque en 
principio estas actividades se han centrado más en la 
administración de programas de inversiones públicas, cada vez el 
Banco se ha acercado más a los problemas más generales del gasto, 
reflejando la creciente toma de conciencia de que las 
dificultades de programación de inversiones no pueden tratarse de 
forma aislada separándolas de los problemas más generales de la 
gestión del gasto público, incluido el proceso presupuestario, la 
capacidad institucional de los 
p 1anificación y los de operaciones 
organismos y la economía política 
Esta c o n c e n t r a c i ó n  cada vez 
institucionales surge de la bien 
reformas probablemente no serán

organismos de hacienda y 
las relaciones entre estos 

o la reforma presupuestaria.
may o r  en los problemas 

fundada creencia de que las 
duraderas a menos que se

fortalezca la capacidad institucional conexa.

5/ Lac e y , o b . c i t .



Pero el problema de la coordinación de las funciones que 
conlleva todo el proceso de planificación no es simple de 
solucionar a causa de la multitud de sujetos públicos y privados 
que intervienen en el proceso planteándose un delicado problema 
de relaciones de autoridad, relaciones jerárquicas, de tutela, 
de independencia y de concertación y por lo tanto un problema de 
determinación de prioridades.

Este problema de falta de prioridades se hace más evidente 
cuando se trata especificamente de programar inversiones y 
preparar proyectos que se hacen sin tener en cuenta las 
r e s t r i c c i o n e s  presupuestarias o las grandes lineas de 
planificación. El Banco Mundial identifica desde este punto de 
vista seis interrogantes claves que tienen que ver con esta 
dimensión institucional:

1) Si existe adecuada coordinación de la función de 
planificación o si está fragmentada entre varias instituciones.

2) Si hay fragmentación es preciso averiguar por qué existe 
(factores históricos, decisión deliberada para dividir el poder 
real).

3) Determinación e identificación de los factores necesarios 
para lograr mayor coordinación individual.

4) En qué medida está relacionada cada fase de la función de 
planificación con conjuntos diferentes de grupos de interés que 
tienen prioridades políticas diversas y hasta qué punto explica 
esto lo que desde fuera puede parecer una fragmentación 
institucional.

5) Es importante preparar el proceso mediante el cual se 
arma efectivamente el programa de inversiones. Es importante 
distinguir claramente entre las fases política y técnica del 
proceso de adopción de decisiones, de modo que sea lo más 
transparente posible. Una serie de cuestiones relacionadas con 
este tema se refiere a las vinculaciones y división de 
r e s p o n s a b i l i d a d e s  entre los Ministerios de Hacienda y 
planificación por un lado y los sectoriales por otro. A menudo 
existe tensión entre ellos aunque en parte es invevitable ya que 
los Ministerios sectoriales están impulsados por consideraciones 
técnicas, en tanto que los de hacienda y planificación están 
motivados por consideraciones financieras.

6) En qué medida impiden los mecanismos institucionales e 
incentivos existentes la transformación de prioridades generales 
en programas de gastos coherentes. Con demasiada frecuencia las 
burocracias gubernamentales dan enorme importancia a la 
aplicación de procedimientos establecidos, incluso cuando éstos 
están en desacuerdo con los objetivos estipulados y estimulan la 
toma centralizada de decisiones a la vez que desalientan la 
inic ia t iva .

Mencionemos por último que cada vez que se está dando más 
importancia a una fase de la planificación, la de la evaluación



de los proyectos, como única forma de corregir los defectos que 
haya podido haber en las fases anteriores. Evidentemente de nada 
valdría la evaluación si, por no existir coordinación 
institucional, no se pudieran utilizar las evaluaciones para 
nuevas formulaciones.
3.- La Administración Pública y el desarrollo

Si la planificación es un instrumento del Estado con que 
hacer frente a su responsabilidad para alcanzar una serie de 
metas económicas y sociales, el Estado necesitará una 
organización administrativa con la que ejercer esa función. Ello 
justifica que, cuando se estudian los problemas del desarrollo, 
el análisis de la Administración Pública tenga un interés 
especial por ser fundamental para que el Estado pueda cumplir con 
este rol. Por esta razón se ha podido decir que "Por medio de 
las organizaciones públicas y su correcta administración , las 
naciones pueden traducir su voluntad política en medidas 
concretas de políticas y llevarlas a cabo para hacer realidad las 
metas nacionales" §_/ .

Por otra parte, el estudio de los problemas administrativos 
es indispensable ya que, por una parte, la eficiencia o 
ineficiencia de la Administración puede ayudar o estorbar en el 
proceso de desarrollo económico y social, lo que implicará como 
mínimo, el estudio de los caminos en los que la maquinaria del 
Gobierno no añade más obstáculos al proceso; en segundo lugar, 
porque una ineficiente Administración es probablemente el 
obstáculo menos implacable que el Gobierno ha de enfrentar en el 
proceso de desarrollo, al menos debiera ser la variable más 
controlable. Un Gobierno que sea incapaz de alterar o reformar 
su organización administrativa no será capaz de asistir al 
desarrollo del país como un todo 7./.

La cuestión sin embargo no es simple. Por una parte, la 
planificación del desarrollo pretende incidir en la estructura 
económica y social del país y la organización administrativa 
forma parte de esa estructura, lo que la convierte en objeto de 
la planificación; pero es que además, el proceso planificador 
solamente puede abordarse por una organización administrativa 
suficientemente desarrollada que es a su vez el sujeto de la

£/ NACIONES UNIDAS, DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y 
SOCIALES, Administración y Hacienda Públicas para el 
desarrollo, Nueva York, 1976, pag. 5 y ss.

]_/ G. MOODIE "The political aspects of the strategy of 
Development" en OCDE Public Administration and Economic 
Development, Paris, 1966, p. 81.



planificación. El problema es entonces evidente: como sujeto 
planificador necesitamos una organización administrativa 
desarrollada y eficiente capaz a su vez de reformar e incidir en 
la propia estructura administrativa. El tema queda encerrado en 
un circulo lógico muy dificil de romper: la reforma de la 
estructura administrativa puede convertirse en una condición 
previa de la planificación económica y social, por otra parte, la 
elevación del nivel técnico y de la eficacia operativa de la 
Administración Pública es por definición uno de los resultados 
del desarrollo §_/.

La mayor parte de 
solucionado este problema 
A d m i n i s t r a c i ó n  Pública 
a d m i n i s t r a t i v a  dentro 
Evidentemente, para ello 
eficacia administrativa e 
perfeccionada estructura

los países de América Latina han 
introduciendo los problemas de la 

y la reforma de la estructura 
de los p l a n e s  de d e s a r r o l l o ,  
habrá que partir de un mínimo de 

incluir las tareas de diseño de una más 
dentro de las prioridades del plan

Esta es una tarea continua, ya que las estructuras 
administrativas habrán de ir modificándose conforme va avanzando 
el proceso de desarrollo.

En general, el procedimiento es necesariamente lento ya que 
se requiere una doble actuación: en primer lugar, el diseño de 
una estructura administrativa adecuada; en segundo lugar, 
asegurar un funcionamiento correcto en el procedimiento de toma 
de decisiones .

En efecto, aunque en la práctica la distinción resultará 
absolutamente arbitraria ya que la estructura y el funcionamiento 
de la administración son abolutamente dependientes, es sin

F. GARRIDO FALLA Problemática jurídica de los planes de 
desarrollo económico. Ed. Darro, Madrid 1975, pags. 28 y
29 .

9_/ Un trabajo de Naciones Unidas analiza este tema para los 
países en desarrollo en general señalando en la década 
pasada un alto grado de inmadurez en ambos aspectos: "La
creación y fortalecimiento de redes y conexiones de 
planificación, instituciones normativas, métodos para 
compilar y elaborar información y mecanismos de información 
que abarquen todo el sistema sigue siendo una necesidad de 
la mayoría de los países en desarrollo. Asimismo, aún está 
por lograrse, en muchos casos, la compatib i1 ización de los 
procesos de planificación con los procesos administrativos 
de adopción de decisiones, presupuestación y presentación de 
informes" en NACIONES UNIDAS Administración y Hacienda 
Pública para el desarrollo, o p . cit. p. 9.
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e m b a r g o  c o n v e n i e n t e  p a r a  s u  e s t u d i o  d i f e r e n c i a r ,  al a n a l i z a r  los 
s i s t e m a s  de p l a n i f i c a c i ó n ,  d os  p u n t o s  de v i s t a ,  u n o  q u e  
l l a m a r e m o s  e s t á t i c o  y u n  s e g u n d o  q u e  
p r i m e r o  n o s  l l e v a r á  a p r o f u n d i z a r  
f o r m a l  d e l  s i s t e m a  a d m i n i s t r a t i v o  de 
d e c i s i o n e s  e n m a t e r i a  e c o n ó m i c a  y 
t r a t a r e m o s  de m o s t r a r  el p r o c e s o  de 
d e l  s i s t e m a ,  d i f e r e n c i a n d o  u n a

d e n o m i n a r e m o s  d i n á m i c o .  El 
e n  l a i n s t i t u c i o n a l  i z a c i ó n  
p l a n i f i c a c i ó n  o de t o m a  de 
s o c i a l . ; c o n  el s e g u n d o  

t o m a  de d e c i s i o n e s  a t r a v é s  
s e r i e  d e  e t a p a s  e n  l a

p l a n i f i c a c i ó n  y h a c i e n d o  e n t r a r  e n e l l a  a l os  d i f e r e n t e s  a c t o r e s .

A u n q u e  p o d r i a  p a r e c e r  q u e  el r e l e v a n t e  es el s e g u n d o  p u n t o  
de v i s t a  y q u e  el p r i m e r o  t e n d r i a  s ó l o  u n a  i m p o r t a n c i a  
s e c u n d a r i a ,  s u s c r i b i m o s  a b s o l u t a m e n t e  l as  p a l a b r a s  de S O L A R I  q u e  
r e c l a m a  u n a  i m p o r t a n c i a  de p r i m e r  o r d e n  p a r a  l o s  p r o b l e m a s  de 
i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n  f o r m a l  q u e  h a n  c a r a c t e r i z a d o  el d e s a r r o l l o  
de la p l a n i f i c a c i ó n  en  A m é r i c a  L a t i n a ,  y a  q u e  " t o d a  a c t i v i d a d  
p e r m a n e n t e  y s i s t e m á t i c a  r e q u i e r e  la i d e n t i f i c a c i ó n  p r e c i s a  de 
q u i e n e s  s o n  f o r m a l m e n t e  r e s p o n s a b l e s  de e l l a  y de s us
a t r i b u c i o n e s  y f u n c i o n e s ,  t o d o  lo c u a l  e x i g e  a s u v e z ,  la 
e x i s t e n c i a  de i n s t i t u c i o n e s  e s p e c i f i c a s  y de p r o c e d i m i e n t o s  
o p e r a t i v o s  s u f i c i e n t e m e n t e  c l a r o s  y c o n o c i d o s "  a ñ a d i e n d o  d e s p u é s  
q u e  e n  su  a n á l i s i s  h a  a t r i b u i d o  " e s p e c i a l  i m p o r t a n c i a  a la 
c o n t r i b u c i ó n  d e l  a p a r a t o  f o r m a l  de p l a n i f i c a c i ó n .  S u  e x i s t e n c i a  
y f o r t a l e c i m i e n t o ,  i n c l u i d o  el r e s p a l d o  c o n s t i t u c i o n a l  o l e g a l  
q u e  p u e d a  o t o r g á r s e l e ,  s o n  c o n d i c i o n e s  n e c e s a r i a s ,  a u n q u e  no 
s u f i c i e n t e s ,  p a r a  e l p e r f e c c i o n a m i e n t o  p r o g r e s i v o  y l as 
e x p e c t a t i v a s  de é x i t o  de c u a l q u i e r  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n " 10/.

4 . -  L a  n o r m a t i v a  s o b r e  p l a n i f i c a c i ó n

T a n t o  la e s t r u c t u r a  c o m o  el p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n ,  a s i  
c o m o  el r o l  q u e  h a  de c u m p l i r  es u n a  m a t e r i a  r e g u l a d a  p o r  la 

y la s l e y e s .C o n s t i t u c i ó n

L a s  C o n s t i t u c i o n e s ,  q u e  c o n s t i t u y e n  c o m o  s a b e m o s  la n o r m a  
f u n d a m e n t a l  de u n  p a i s ,  s u e l e n  a t r i b u i r  al E s t a d o  u n  d o b l e  p a p e l  
c o m o  a c t o r  e c o n ó m i c o :  el p r i m e r o  c o n s i s t e  e n  a t r i b u i r l e  i n g r e s o s  
p r o p i o s  c o n  q u e  f i n a n c i a r  s u s  g a s t o s ,  es d e c i r ,  p r o p o r c i o n a r l e s  
u n a  H a c i e n d a  p r o p i a ;  el s e g u n d o  s u p o n e  h a c e r l o  r e s p o n s a b l e  d e l  
d e s a r r o l l o  e c o n ó m i c o  y s o c i a l  d e l  p a i s ,  f a v o r e c i e n d o  su 
i n t e r v e n c i ó n  d i r e c t a  e i n d i r e c t a  e n  el p r o c e s o  de d e s a r r o l l o .  El 
s e g u n d o  r o l  es m u c h o  m á s  c o n t r o v e r t i d o  y a  q u e  n o e x i s t e  
u n i f o r m i d a d  e n lo s t e x t o s  l e g i s l a t i v o s  f u n d a m e n t a l e s  s o b r e  c ó m o  
a t r i b u i r  al E s t a d o  r e s p o n s a b i l i d a d  e n  el d e s a r r o l l o  e c o n ó m i c o  y 
s o c i a l ,  ni  s o b r e  el g r a d o  de i n t e r v e n c i ó n  q u e  se r e q u i e r e  p a r a

1 0 /  A. E. S O L A R I ,  E. B O E N I N G E R ,  R. F R A N C O  y E 
p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t i n a :  
p r o b l e m a s  y p e r s p e c t i v a s .  C u a d e r n o s  I L P E S , n. 
C h i l e ,  1 9 8 0  p. 80

P A L M A  e n  El 
e s c e n a r i o s , 

2 5, S a n t  i a g o



E l l o  no  d e p e n d e  s o l a m e n t e  d e l  m o d e l o  p o 1 í t i c o - e c o n ó m i c o  d e l  
E s t a d o ,  s i n o  t a m b i é n  de la é p o c a  e n  q u e  f u e r a  r e d a c t a d a  la 
C o n s t i t u c i ó n .  L a  t e n d e n c i a  m o d e r n a ,  es la de i n c l u i r  d e n t r o  d e l  
t e x t o  f u n d a m e n t a l ,  de f o r m a  e x p r e s a ,  lo q u e  se h a  d a d o  e n 
d e n o m i n a r  " c o n s t i t u c i ó n  e c o n ó m i c a " ,  a g r u p a n d o  b a j o  e s t e  c o n c e p t o  
u n a  s e r i e  de d i s p o s i c i o n e s  y p r i n c i p i o s  r e l a t i v o s  al r o l  d e l  
E s t a d o  e n  el p r o c e s o  e c o n ó m i c o  n a c i o n a l .  S i n  e m b a r g o ,  l as
C o n s t i t u c i o n e s  e m i n e n t e m e n t e  l i b e r a l e s  d e l  s i g l o  p a s a d o  y g r a n  
p a r t e  d e l  p r e s e n t e  s o l a m e n t e  h a c e n  al t e m a  u n a  r e f e r e n c i a  
i m p l i c i t a  al h a b l a r  de la l i b e r t a d  de m e r c a d o .

e l l o  .

L a s  C o n s t i t u c i o n e s  
r e f e r e n c i a s  :

p u e d e n  h a c e r  l o s  s i g u i e n t e s  t i p o s  de

a) d e t e r m i n a c i ó n  d e l  r o l  c o n s t i t u c i o n a l  q u e  c o r r e s p o n d e  al 
E s t a d o  e n  el p r o c e s o  de d e s a r r o l l o .  L a  g r a n  m a y o r í a  de las 
C o n s t i t u c i o n e s  l a t i n o a m e r i c a n a s ,  h a n  h e c h o  r e s p o n s a b l e  al E s t a d o  
d e l  c r e c i m i e n t o  y d e l  d e s a r r o l l o ,  si b i e n  e l l o  n o  h a  i m p l i c a d o  
n o r m a l m e n t e  el e s t a b l e c i m i e n t o  de e c o n o m í a s  c e n t r a l i z a d a s ,  s i n o  
de e c o n o m í a s  m i x t a s  e n  l a s  q u e  el E s t a d o  m a n t i e n e  i m p o r t a n t e s  
f u n c i o n e s  d e n t r o  d e l  a p a r a t o  p r o d u c t i v o  y u n  a m p l i o  p o d e r  de 
o r i e n t a c i ó n  s o b r e  el c o n j u n t o  de la a c t i v i d a d  e c o n ó m i c a  1 1 /. El 
p r o c e s o  h a  s i d o  r e l a t i v a m e n t e  h o m o g é n e o ;  e n  la m a y o r  p a r t e  de l os 
E s t a d o s ,  u n a  s e r i e  de f u e r z a s  y c o y u n t u r a s  h i s t ó r i c a s  h a n  
c o n t r i b u i d o  a l  f o r t a l e c i m i e n t o  d e l  E s t a d o  c o m o  e l e m e n t o  
i n t e r v e n t o r  de l a e c o n o m í a .  E n t r e  e l l o s  se c u e n t a n  la e x p a n s i ó n  
de la i n d u s t r i a l i z a c i ó n  y la m o d e r n i z a c i ó n  de l a  e s t r u c t u r a  
p r o d u c t i v a ,  l a a s c e n s i ó n  p o l í t i c a  de l a  é l i t e  i n d u s t r i a l  y l os 
s e c t o r e s  m e d i o s  y, d e s d e  l u e g o ,  l a s  p r e s i o n e s  de f u e r z a s  
e x t r a n j e r a s  q u e  c o n s i d e r a r o n  i n d i s p e n s a b l e  la r a c i o n a l i z a c i ó n  de 
s u s  i n v e r s i o n e s  p ú b l i c a s  p a r a  f a c i l i t a r  s u  i n t e r v e n c i ó n  e n  el 
p r o c e s o  de i n d u s t r i a l i z a c i ó n  d e p e n d i e n t e  s u r g i d o  e n  A m é r i c a  
Lat ina 1 2 / .

b) r e f e r e n c i a  
C o n s t i t u c i o n e s  a d e m á s  
c u e n t a  é s t e  p a r a  
p l a n i f i c a c i ó n .  E s t a

c o n s t i t u c i o n a l  a la p l a n i f i c a c i ó n .  L a s  
h a n  s e ñ a l a d o  c u a l  es el i n s t r u m e n t o  c o n  q u e  
e j e r c e r  d i c h a  r e s p o n s a b i l i d a d :  l a

si q u e  es u n a  c a r a c t e r í s t i c a  a b s o l u t a m e n t e
h o m o g é n e a  de l os  p a í s e s  de la r e g i ó n ,  a u n q u e  s e a n  h e t e r o g é n e o s  
l o s  p r o y e c t o s  p o l í t i c o s  q u e  s u b y a c e n .  C o n  r a z ó n  s e ñ a l a b a  S O L A R I  
q u e  la ú n i c a  c a r a c t e r í s t i c a  v e r d a d e r a m e n t e  c o m ú n  al E s t a d o

1 1 / V e a s e  e n  e s t e  s e n t i d o  a M. I K O N I C O F F  " T h é o r i e  e t  s t r a t é g i e  
d u  d é v e l o p p e m e n t :  le r ô l e  de l ' E t a t "  e n  R e v u e  T i e r s  M o n d e ,
T. X X I V ,  n. 93, J a n v i e r  M a r s  1 9 8 3 ,  p a g .  15.

1 2 / A s i  se s e ñ a l a  e n  u n  d o c u m e n t o  r e d a c t a d o  p o r  el I N S T I T U T O  D E 
E S T U D I O S  C O L O M B I A N O S ,  E s t a d o  y P l a n i f i c a c i ó n ,  el c a s o  de 
C o l o m m b i a .  B o g o t á  1 9 7 6 ,  p a g s .  1 y 2.



p l a n i f i c a d o r  l a t i n o a m e r i c a n o  es q u e  el E s t a d o  a p a r e c e  c o m o  
t i t u l a r  de la  v o l u n t a d  j u r í d i c a  q u e  l e g i t i m a  el p r o c e s o  de 
p l a n i f i c a c i ó n ,  c o n  lo q u e  el E s t a d o  l a t i n o a m e r i c a n o  h a  a g r e g a d o  
o t r a  m o d a l i d a d  a su s d i m e n s i o n e s  t r a d i c i o n a l e s :  la de a l c a n z a r  
m e t a s  e c o n ó m i c a s  y s o c i a l e s  c u a n t i f i c a b l e s , a c o s a d o s  c o m o  e s t á n  
lo s E s t a d o s  de l a r e g i ó n  p o r  l o s  p r o b l e m a s  d e l  c r e c i m i e n t o  y d e l  
d e s a r r o l l o  e c o n ó m i c o  y s o c i a l  1 3 / .

De t o d a s  f o r m a s  e s t a  n o r m a t i v i z a c i ó n  de la p l a n i f i c a c i ó n  
p r e s e n t a  d i f e r e n t e s  c a r a c t e r í s t i c a s ,  d e s d e  l a f o r m u l a c i ó n  c u b a n a  
e n  l a  q u e  el E s t a d o  o r g a n i z a ,  d i r i g e  y c o n t r o l a  l a  a c t i v i d a d  
e c o n ó m i c a  n a c i o n a l  de a c u e r d o  al P l a n  h a s t a  la de C h i l e  d ó n d e  la 
i n t e r v e n c i ó n  d e l  E s t a d o  e n  l a e c o n o m í a  es s u b s i d i a r i a  y s ó l o  se 
h a c e  u n a  r e f e r e n c i a  v e l a d a  a l a p l a n i f i c a c i ó n  n a c i o n a l .

c) O t r o  a s p e c t o  de la p l a n i f i c a c i ó n  q u e  s u e l e  s e r  t r a t a d o  
p o r  l a s  C o n s t i t u c i o n e s  es el de l o s  e f e c t o s  j u r í d i c o s  de la 
p l a n i f i c a c i ó n ,  es d e c i r ,  s u  c a r á c t e r  o b l i g a t o r i o  o i n d i c a t i v o  
p a r a  el s e c t o r  p ú b l i c o  y l os  a s p e c t o s  de c o n c e r t a c i ó n  ( c o n t r a t o s  
s o b r e  l os  o b j e t i v o s  d e l  p l a n ) ,  i n d u c c i ó n  y o r i e n t a c i ó n  al s e c t o r  
p r i v a d o .

d) P o r  ú l t i m o  la s n o r m a s  f u n d a m e n t a l e s  s u e l e n  i n t r o d u c i r  lo 
q u e  d e n o m i n a r e m o s  p r i n c i p i o s  c o n s t i t u c i o n a l e s  s o b r e  el t e m a .  
N o r m a l m e n t e  s o n  m e n c i o n a d o s  el p r i n c i p i o  de j u s t i c i a  s o c i a l ,  el 
de p a r t i c i p a c i ó n  d e m o c r á t i c a  e n  p l a n i f i c a c i ó n ,  el de l as  f o r m a s  
de e c o n o m í a ,  s o b e r a n í a  e c o n ó m i c a ,  d e s a r r o l l o  r e g i o n a l ,  etc .

A d e m á s  de la s C o n s t i t u c i o n e s ,  e s t á  r e g u l a d o  p o r  l e y  lo q u e  
l l a m a r e m o s  e s t r u c t u r a  d e  l a  p l a n i f i c a c i ó n  y p r o c e s o  de 
p l a n i f i c a c i ó n  es d e c i r ,  l os  ó r g a n o s  q u e  i n t e r v i e n e n  y s us 
f u n c i o n e s .  P o r  o t r a  p a r t e  d e b e m o s  r e c o r d a r  q u e  a d e m á s  de la 
r e g u l a c i ó n  p o r  l e y  q u e  se h a c e  de t o d a  la i n t e r v e n c i ó n  d e l  
E s t a d o  e n  el p r o c e s o  e c o n ó m i c o  y s o c i a l  ( l e y e s  t r i b u t a r i a s ,  de 
g a s t o ,  e t c . ) ,  el D e r e c h o  r e g u l a  u n  m a r c o  de r e f e r e n c i a  g e n e r a l  e n 
el q u e  se d e s a r r o l l a  el r e s t o  de l a a c t i v i d a d  d e l  E s t a d o  y l a  de 
lo s  p a r t i c u l a r e s  ( l e y e s  l a b o r a l e s ,  m e r c a n t i l e s ,  a d m i n i s t r a t i v a s ,  
e t c . )

1 3 /  A. E. S O L A R I ,  E. B O E N I N G E R ,  R. F R A N C O  y E. P A L M A  El p r o c e s o  
de p l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t i n a :  e s c e n a r i o s ,  p r o b l e m a s  y
p e r s p e c t i v a s . C u a d e r n o s  d e l  I L P E S , n. 26, S a n t i a g o ,  C h i l e ,  
1 9 8 0 ,  p. 46.



S e s i ó n  II: L a s  e s t r u c t u r a s  d e l a p l a n i f i c a c i ó n

1.- L a  e s t r u c t u r a  p a r a  l a p l a n i f i c a c i ó n .  L o s  
p l a n i f i c a c i ó n .  D i f e r e n t e s  t i p o s  d e ó r g a n o s .

A l  p r i n c i p i o ,  la p l a n i f i c a c i ó n  e n  l a r e g i ó n  
c o n  la e x i s t e n c i a  de u n a  o f i c i n a  e n c a r g a d a  de 
p l a n e s .  D u r a n t e  la d é c a d a  de 1 9 7 0 ,  l a  e l a b o r a c i ó n  
d e e s t a r  c e n t r a l i z a d a  e n  el M i n i s t e r i o  o

s i s t e m a s de

s e i d e n t  i f i c o  
e l a b o r a r  l os 

de p 1 a n e s  d e j ó  
S e c r e t a r í a  de

P l a n i f i c a c i ó n  y la m a y o r í a  de l o s  p a i s e s  e v o l u c i o n ó  h a c i a  u n  
s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n  . El c o n c e p t o  es m u c h o  m á s  a m p l i o
p o r q u e  c o m p r e n d e  n o 
p l a n i f i c a c i ó n ,  s i n o  
p a r t i c i p a c i ó n ,  y e n 
p r o c e s o  de t o m a  de 
s o l a m e n t e  la u n i d a d  
u n i d a d e s  s e c t o r i a l e s  
s o b r e  el t e m a  s e ñ a l a

s o l a m e n t e  el ó r g a n o  t é c n i c o  e n c a r g a d o  de la 
t a m b i é n  ó r g a n o s  p o l í t i c o s  y ó r g a n o s  de 

g e n e r a l ,  t o d o s  a q u e l l o s  q u e  i n f l u y e n  e n  el 
d e c i s i o n e s .  P o r  o t r a  p a r t e ,  se i n c l u y e  no 
c e n t r a l  de p l a n i f i c a c i ó n  s i n o  t a m b i é n  l a s 
y r e g i o n a l e s .  U n  t r a b a j o  de N a c i o n e s  U n i d a s  
q u e  el s i s t e m a  i m p l i c a ,  e n t r e  o t r a s  c o s a s .

" l a  c r e a c i ó n  de e s t r u c t u r a s  de p l a n i f i c a c i ó n  e n  d i f e r e n t e s  
n i v e l e s  de g o b i e r n o  y e n  v a r i o s  s e c t o r e s  de a c t i v i d a d e s .  E s t a s  
e s t r u c t u r a s  d e b e n  p r o p o r c i o n a r  v í n c u l o s ,  p o r  u n a  p a r t e ,  e n t r e  l as 
a g e n c i a s  c e n t r a l e s  de p l a n i f i c a c i ó n  y l o s ó r g a n o s  d e c i s o r e s ,  y 
p o r  o t r a ,  e n t r e  t o d o s  l o s ó r g a n o s  a n t e r i o r e s  y l o s  e n c a r g a d o s  de 
e j e c u t a r  l a p l a n i f i c a c i ó n "  2./ .

El  c o n c e p t o  d e  s i s t e m a  c o n l l e v a  d e s d e  l u e g o  m a y o r  
c o m p l e j i d a d  q u e  el de o f i c i n a  de p l a n i f i c a c i ó n ,  p e r o  es 
i m p r e s c i n d i b l e  si t e n e m o s  e n  c u e n t a  q u e  el p r o c e s o  es e n o r m e m e n t e  
c o m p l e j o  d e b i d o  a la s e x i g e n c i a s  d e l  d e s a r r o l l o  y a la n e c e s i d a d  
de a d a p t a r s e  a c i r c u n s t a n c i a s  c a m b i a n t e s .  P o r  o t r a  p a r t e ,  los 
s i s t e m a s  h a n  de s e r  r e n o v a d o s  c o n f o r m e  se v a n  i n t r o d u c i e n d o  
n u e v o s  f a c t o r e s  de c o m p l e j i d a d  e n  la p l a n i f i c a c i ó n  y c o n f o r m e  v a  
c a m b i a n d o  la e s t r u c t u r a  d e l  p a i s  y l os o b j e t i v o s  de s u  G o b i e r n o .

D R O R  h a  e x p r e s a d o  m a g n i f i c a m e n t e  la 
a t r a v é s  de u n  s i s t e m a  c u a n d o  e s c r i b i a :  
t i e n e  q u e  s a t i s f a c e r  e x i g e n c i a s  

q u e  e s t a r  b i e n  c e n t r a d a  e n  el p e n s a m i e n t o

R e c i e n t e m e n t e ,  Y. 
n e c e s i d a d  de p l a n i f i c a r  
" l a  p l a n i f i c a c i ó n
c o n t r a d i c t o r i a s :  t i e n e  q u e  e s t a r  b i e n  c e n t r a d a  e n  el
c e n t r a l  d e l  G o b i e r n o  y c o m p a r t i r  la a g i t a c i ó n  de l o s  c a b i l d o s  en 
t o r n o  al p o d e r ,  y t i e n e  q u e  t e n e r  a la v e z  la f a c u l t a d  de s a l i r s e  
d e l  s i s t e m a .  D i c h a s  a n t i n o m i a s  n o  p u e d e n  r e s o l v e r s e

1./ I L P E S ,  El E s t a d o  a c t u a l  de la p l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  
L a t i n a  y el C a r i b e ,  C u a d e r n o s  d e l  I L P E S ,  n. 28, 1 9 8 2 ,  p a g s . 
45 y 46.

2 / U N I T E D
S O C I A L
F i n a n c e

N A T I O N S , 
A F F A I R S , 

op .

D E P A R T M E N T  O F  
S t r e n g t h e n i n g  
c i t . p a g . 7 .

I N T E R N A T I O N A L  E C O N O M I C  A N D  
p u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n  a n d



l a m e n t e  d e n t r o  de u n a  s o l a  d e p e n d e n c i a  o c o n  u n  s o l o  
p r o c e d i m i e n t o .  P o r  t a n t o ,  h a y  q u e  d i s t r i b u i r  la p l a n i f i c a c i ó n  e n 
u n a  s e r i e  de d e p e n d e n c i a s ,  c a d a  u n a  c o n  u n a  d o b l e  m i s i ó n  lo c u a l  
e n  c o n j u n t o  e q u i v a l e  a u n a  a c t i v i d a d  de p l a n i f i c a c i ó n  a g r e g a d a  y 
b r i n d a  u n a  b u e n a  m e z c l a  de p r o c e s o s  c o n t r a d i c t o r i o s .  P o r  t a n t o  
h a y  q u e  c o n t a r  c o n  u n  g r u p o  p l a n i f i c a d o r  y no s o l o  c o n  u n  c e n t r o  
p l a n i f i c a d o r "

I n t e g r a r  la p l a n i f i c a c i ó n  d e n t r o  de u n  s i s t e m a  es u n a  t a r e a  
i m p o r t a n t e ;  la e f e c t i v i d a d  de la p l a n i f i c a c i ó n  de u n  p a i s  
d e p e n d e r á  de la f u e r z a  d e l  s i s t e m a  c o m o  u n  t o d o ,  p o r  lo q u e  la 
p r i m e r a  t a r e a  q u e  h a  de e m p r e n d e r  u n  E s t a d o  p a r a  t e n e r  u n a  
e f i c i e n t e  p l a n i f i c a c i ó n  es la de f o r t a l e c e r  l o s l a z o s  e n t r e  los 
d i f e r e n t e s  ó r g a n o s  d e l  s i s t e m a  k_/.

De t o d a s  f o r m a s ,  lo q u e  c a r a c t e r i z a  a l o s  s i s t e m a s  de 
p l a n i f i c a c i ó n ,  es la e x i s t e n c i a  de u n  ó r g a n o  c e n t r a l ,  m i n i s t e r i o  
u o f i c i n a  c o n  o t r a  j e r a r q u i a  a d m i n i s t r a t i v a ,  q u e  es u n  ó r g a n o  
t é c n i c o  e n c a r g a d o  de la p l a n i f i c a c i ó n .  N o  o b s t a n t e ,  n o  e n  t o d o s  
lo s  p a i s e s  c u m p l e  las m i s m a s  f u n c i o n e s .  E n  b a s e ,  a e l l o ,  el 
I L P E S  r e a l i z ó  u n a  t i p o l o g i a  e n  f u n c i ó n  d e l  r o l  q u e  c u m p l e  el 
ó r g a n o  de p l a n i f i c a c i ó n  e n el p r o c e s o  de e l a b o r a c i ó n  y d i s e ñ o  de 
p l a n e s .  El p r i m e r o  se c a r a c t e r i z a  p o r  el p a p e l  a s e s o r  q u e  le 
c o r r e s p o n d e  al ó r g a n o  de p l a n i f i c a c i ó n  y el c a r á c t e r  a u t ó n o m o  d e l  
p r o c e s o  de t o m a  de d e c i s i o n e s ;  el s e g u n d o ,  p o r  l a f u n c i ó n  
c o o r d i n a d o r a  q u e  t i e n e  el ó r g a n o  de p l a n i f i c a c i ó n  y el c a r á c t e r  
n e g o c i a d o r  - a u n q u e  d e s c e n t r a l i z a d o -  d e l  p r o c e s o  de t o m a  de 
d e c i s i o n e s ;  el t e r c e r o ,  p o r  el p a p e l  e j e c u t i v o  d e l  ó r g a n o  de 
p l a n i f i c a c i ó n  y el c a r á c t e r  c e n t r a l i z a d o  d e l  p r o c e s o  de t o m a  de 
d e c i s i o n e s  5_/ .

2.- L o s  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s .  
C o n s e j o s  d e P l a n i f i c a c i ó n

El C o n s e j o  d e  M i n i s t r o s l o s

V e r e m o s  e n  p r i m e r  l u g a r  l o s  ó r g a n o s  d e  d e c i s i ó n  
p o l i t i c a .  D e c i a  B. V A N  A R K A D I E  al r e s p e c t o  q u e  d e n t r o  de u n  
s i s t e m a  se p r e c i s a n  d o s  t i p o s  de c a p a c i d a d  p l a n i f i c a d o r a :  " E n
lo s M i n i s t e r i o s  s e c t o r i a l e s ,  l os o r g a n i s m o s  g u b e r n a m e n t a l e s  y el

Y E H E Z K E L  D R O R , " G o b e r n a b i 1 i d a d , p a r t i c i p a c i ó n  y a s p e c t o s
s o c i a l e s  de la p l a n i f i c a c i ó n " .  R e v i s t a  C E P A L ,  n. 31, pag . 
1 0 3  y 104.

4 / U N I T E D  N A T I O N S ,  D E P A R T M E N T  O F  I N T E R N A T I O N A L  E C O N O M I C  A N D  
S O C I A L  A F F A I R S ,  S t r e n g t h e n i n g  p u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n .  . . op. 
c it . p a g .  10.

5./ I L P E S  El E s t a d o  a c t u a l  de la p l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t i n a  
y el C a r i b e ,  op. c it .  p a g s . 40 y ss.



M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a ,  se r e q u i e r e  u n a  c a p a c i d a d  o p e r a t i v a  p a r a  
p l a n i f i c a r  y v i g i l a r  la e j e c u c i ó n  de p r o y e c t o s  y p r o g r a m a s  
d e t a l l a d o s ,  -es d e c i r ,  la c a p a c i d a d  r u t i n a r i a  de p l a n i f i c a c i ó n  y 
g e s t i ó n - .  E n  c a m b i o ,  e n el c e n t r o  d e l  s i s t e m a  p o l i t i c o  se 
n e c e s i t a  p e r s o n a l  c a p a z  de i d e n t i f i c a r  l a s  e s f e r a s  p r i o r i t a r i a s  
de a n á l i s i s  y a s e s o r a r  a l as  m á x i m a s  a u t o r i d a d e s  p o l i t i c a s  
r e s p e c t o  a o p c i o n e s  e s t r a t e g i c a s . D i s t i n g u i r e m o s  e n t r e  d os 
t i p o s  de ó r g a n o s ,  los u n i p e r s o n a l e s  q u e  i d e n t i f i c a r e m o s  c o n  el 
P r e s i d e n t e  de la R e p ú b l i c a  y l os  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  q u e  p u e d e n  
s e r  de v a r i o s  t i p o s  c o m o  v e r e m o s .

A u n q u e  lo n o r m a l  es q u e  los s i s t e m a s  de p l a n i f i c a c i ó n  
h a y a n  p r e v i s t o  u n  O r g a n o  c o l e g i a d o  p a r a  l a  t o m a  de d e c i s i o n e s ,  al 
P r e s i d e n t e  de la  R e p ú b l i c a  le c o r r e s p o n d e  s i e m p r e  u n  p a p e l  
f u n d a m e n t a l  y a  q u e  es s i e m p r e  l a m a y o r  a u t o r i d a d  j e r á r q u i c a .  
P e r o  n o  s o n  s o l a m e n t e  r a z o n e s  j e r á r q u i c a s  l as  q u e  a v a l a n  e s t e  r o l  
s u p e r i o r  d e l  P r e s i d e n t e ,  la p r o p i a  n a t u r a l e z a  d e l  p r o c e s o  de 
p l a n i f i c a c i ó n  r e q u i e r e  u n a  a u t o r i d a d  s u p e r i o r  p a r a  r e s o l v e r  l os 
c o n f l i c t o s  q u e  se p l a n t e a n  e n t r e  l o s  d i f e r e n t e s  M i n i s t e r i o s .
En  g e n e r a l ,  s u r o l  c o n s i s t e ,  p o r  u n a  p a r t e ,  e n  e s t a b l e c e r  
o b j e t i v o s  y l i n e a s  f u n d a m e n t a l e s  e n  m a t e r i a  de p l a n i f i c a c i ó n  y, 
p o r  o t r a ,  a p r o b a r  lo s  p l a n e s ,  p o r  si o c o n  el C o n s e j o  de 
M i n i s t r o s ,  b i e n  a n t e s  de q u e  lo h a g a  el ó r g a n o  p a r l a m e n t a r i o  (en 
lo s  s i s t e m a s  e n  lo s  q u e  c o r r e s p o n d e  e s t e  r o l  a e s t e  ó r g a n o ) ,  b i e n  
c o n s t i t u y e n d o  é s t a  la ú n i c a  a p r o b a c i ó n .

M a y o r  i m p o r t a n c i a  t i e n e n  l o s  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s .  I n c l u i r l o s  
e n  g e n e r a l ,  d e n t r o  d e l  s i s t e m a  de d e c i s i ó n  p o l i t i c a  es e n  a l g ú n  
c a s o  a r b i t r a r i o  p u e s t o  q u e  e n  c a d a  p a i s  e x i s t e  n o r m a l m e n t e  u n a  
p l u r a l i d a d  de ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  q u e  se d i s t r i b u y e n  c o m p e t e n c i a s  
de d e c i s i ó n  a v a r i o s  n i v e l e s ,  a s e s o r a m i e n t o  y c o n s u l t a  y es m u y  
d i f í c i l  d e t e r m i n a r  el e f e c t i v o  p o d e r  q u e  c o r r e s p o n d e  a c a d a  u n o  
de e l l o s .

C a r a c t e r í s t i c a  b a s t a n t e  g e n e r a l  d e  l o s  s i s t e m a s  de 
p l a n i f i c a c i ó n  es la c o e x i s t e n c i a  de m á s  de u n  ó r g a n o  c o l e g i a d o  
c o n  f u n c i o n e s  d e c i s o r a s  y a s e s o r a s :  el C o n s e j o  de M i n i s t r o s  y u n  
C o n s e j o  de P l a n i f i c a c i ó n  y es d i f í c i l  i d e n t i f i c a r  el r o l  q u e  
c o r r e s p o n d e  a c a d a  u n o  de e s t o s  ó r g a n o s .

A u n q u e  p u d i e r a  p a r e c e r  a r b i t r a r i a  l a e x i s t e n c i a  de C o n s e j o s  
de P l a n i f i c a c i ó n  d i s t i n t o s  d e l  C o n s e j o  de M i n i s t r o s ,  e x i s t e n  
r a z o n e s  q u e  a v a l a n  su  e x i s t e n c i a :  e n  p r i m e r  l u g a r  p o r q u e  a u n o  y 
o t r o  p u e d e n  a t r i b u i r s e  f u n c i o n e s  d i f e r e n t e s ;  a s i  o c u r r i r á  p o r  
e j e m p l o  c u a n d o  a u n o  se le a t r i b u y e n  f u n c i o n e s  a s e s o r a s  y a o t r o

6_/ B R I A N  V A N  A R K A D I E  " N o t a s  s o b r e  n u e v a s  d i r e c t r i c e s  e n 
m a t e r i a  de p l a n i f i c a c i ó n " .  R e v i s t a  de l a  C E P A L ,  n. 31, p. 
39 .



d e c i s o r a s  o, c u a n d o  s i e n d o  
d i f e r e n t e  el n i v e l  de d e s i s i ó n  
su e x i s t e n c i a  q u e d a  j u s t i f i c a d a

f u n c i o n e s  d e l  m i s m o  t i p o ,  es 
o de a s e s o r a m i e n t o  ; p e r o  a d e m á s ,  
p o r q u e se e s t a b l e c e n  a s i  v a r i o s

e s c e n a r i o s ,  c o n  la p o s i b i l i d a d  de a l c a n z a r  a c u e r d o s  e n  m a t e r i a  de 
p l a n i f i c a c i ó n  7./. P o r  o t r a  p a r t e ,  p u e s t o  q u e  v e r e m o s  q u e  e n  
o c a s i o n e s  l o s  C o n s e j o s  d e P l a n i f i c a c i ó n  t i e n e n  f u n c i o n e s  
l i m i t a d a s  al d i s e ñ o ,  a p r o b a c i ó n  y e v a l u a c i ó n  de p l a n e s ,  s i n  t e n e r  
e n  c u e n t a  los a s p e c t o s  de e j e c u c i ó n  l a p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  t a l e s  
c o m o  la p o l í t i c a  m o n e t a r i a ,  c a m b i a r l a ,  f i s c a l ,  a r a n c e l a r i a ,  e t c . ,  
s e r á  p r e c i s o  qu e,  p o r  e n c i m a  de é s t e ,  e x i s t a  u n  ó r g a n o  
c o o r d i n a d o r  d e  t o d a  l a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  n a c i o n a l .  
E v i d e n t e m e n t e  e s t o s  p r o b l e m a s  se s o l u c i o n a n  c u a n d o  se a m p l i a ,  
c o m o  h a n  h e c h o  a l g u n o s  p a í s e s ,  el á m b i t o  de c o m p e t e n c i a s  de e s t e  
t i p o  de C o n s e j o s ,  d i s e ñ a n d o  s u s  f u n c i o n e s  e n  t o r n o  a " lo  
e c o n ó m i c o  y lo s o c i a l " .

C r e e m o s  q u e  p u e d e n  e x t r a e r s e  a l g u n a s  c o n c l u s i o n e s  r e s p e c t o  
de e s t o s  ó r g a n o s .  E n p r i m e r  l u g a r ,  r e s p e c t o  de l os  C o n s e j o s  de 
M i n i s t r o s ,  r e s u l t a r á  q u e  c u m p l e n  n o r m a l m e n t e  u n a  f u n c i ó n  de 
d e c i s i ó n  de p r i m e r  o r d e n .  D i c h a  f u n c i ó n  c o n s i s t i r á ;  b i e n  e n  la 
a p r o b a c i ó n  de lo s g r a n d e s  l i n e a m i e n t o s  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a ,  
d e j a n d o  a los C o n s e j o s  la a p r o b a c i ó n  de l a s m e t a s  e s p e c i f i c a s ,  
b i e n  la a p r o b a c i ó n  de l o s  p l a n e s  ( p r e v i a  s u  r e m i s i ó n  o n o  a l os 
r e s p e c t i v o s  ó r g a n o s  p a r l a m e n t a r  i o s ) . N o o b s t a n t e  h a y  p a í s e s  e n  l os 
q u e  no i n t e r v i e n e  e s e  t i p o  de ó r g a n o . ^ /

P o r  el c o n t r a r i o ,  l o s  d e n o m i n a d o s  g e n é r i c a m e n t e  C o n s e j o s  de 
P l a n i f i c a c i ó n  p u e d e n  c u m p l i r  t r e s  t i p o s  de f u n c i o n e s  y a v e c e s ,  
l as  t r e s  a l a v e z ;  f u n c i o n e s  d e  d e c i s i ó n ,  f u n c i o n e s  d e  a s e s o r í a  
y c o n s u l t a ,  y f u n c i o n e s  de c o o r d i n a c i ó n .  E n  l a  p r i m e r a  e s t a r á  
s i e m p r e  s o m e t i d o  al C o n s e j o  de M i n i s t r o s  y al P r e s i d e n t e  de la 
R e p ú b l i c a  p u e s ,  c u a n d o  e s t e  t i p o  d e C o n s e j o  t o m a  d e c i s i o n e s  
r e s p e c t o  de las m e t a s  y o b j e t i v o s  de l o s p l a n e s  de d e s a r r o l l o ,  
h a b r á  de t e n e r  e n  c u e n t a  lo d i s p u e s t o  r e s p e c t o  de l o s g r a n d e s

!_/ S o b r e  el r e f o r z a m i e n t o  d e l  r o l  d e l  P r e s i d e n t e  v e a s e  el 
t r a b a j o  " P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n  a n d  p o l i t i c a l  p o w e r  in 
e c o n o m i c  p l a n n i n g " ,  e n  O C D E  P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n . .. op. 
ci t. y U N I T E D  N A T I O N S  S E C R E T A R I A T ,  " T h e  f u n c t i o n s  a n d  
s t r u c t u r e  o f  d e v e l o p m e n t  p l a n n i n g  a g e n c i e s "  i n  
P r o c e e d i n g s . . .  op. ci t.  p. 123.

S o b r e  l a s  r e l a c i o n e s  e n t r e  l o s  c u e r p o s  p o l i t i c o s  y 
a d m i n i s t r a t i v o s  v e a s e  " T h e  i m p a c t  o f  d e v e l o p m e n t  p r o g r a m m e s  
o n  t h e  r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  p o l i t i c a l  a n d  a d m i n i s t r a t i v e  
b o d i e s "  e n  O C D E  P u b l i c  A d m i n i s t r a t i o n .  . . . op. c it .  S o b r e  
las p a r t i c u l a r i d a d e s  d e l  s i s t e m a  c u b a n o  v e a s e  I L P E S ,  El 
s i s t e m a  de d i r e c c i ó n  y p l a n i f i c a c i ó n  d e l a  e c o n o m i P a  c u b a n a .  
C u a d e r n o s  I L P E S ,  n. 33, 1 9 8 8 ,  p a g s . 41 y ss.



1 i n e a m i e n t o s  de  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  p r o p u e s t o s  p o r  e l  C o n s e j o  de
M i n i s t r o s ;  p o r  o t r a  p a r t e ,  c u a n d o  a p r u e b a  p l a n e s  de  d e s a r r o l l o ,
é s t o s  n o  t e n d r á n  e f i c a c i a  j u r í d i c a  h a s t a  h a b e r  s i d o  a p r o b a d o s  a l
m e n o s  p o r  el C o n s e j o  
c o n s u l t o r a s ,  s u e l e n  
d e n o m i n a d o s  ó r g a n o s  de 
e x i s t e n c i a  s e p a r a d a  de 
a s e s o r a s  es e n  r e a l i d a d  
d e s c r i p c i ó n  n o r m a t i v a  q u e

de M i n i s t r o s .  L a s  f u n c i o n e s  a s e s o r a s  y 
c o m p a r t i r l a s ,  c o m o  v e r e m o s ,  c o n  l os 
p a r t i c i p a c i ó n ,  q u e  n o r m a l m e n t e  t i e n e n  u n a  
é s t o s .  El q u e  s o l a m e n t e  c u m p l a n  f u n c i o n e s  

e x c e p c i o n a l ,  a p e s a r  de q u e  la 
se h a g a  d e l  ó r g a n o  s e a  la de u n  c u e r p o

se lea s e s o r  o c o n s u l t o r ,  p u e s  al a t r i b u i r l e  c o m p e t e n c i a s ,  
a t r i b u y e  n o r m a l m e n t e  a l g ú n  t i p o  de c a p a c i d a d  p a r a  d e c i d i r

P o r  ú l t i m o ,  r e c o r d e m o s  q u e  e n  o c a s i o n e s  se le a t r i b u y e n  
f u n c i o n e s  de c o o r d i n a c i ó n .  L a  c o o r d i n a c i ó n  e n  m a t e r i a  de 
p l a n i f i c a c i ó n  es u n  t e m a  m u y  c o m p l i c a d o ,  p o r q u e ,  si b i e n  de la 
e f e c t i v i d a d  de l a c o o r d i n a c i ó n  d e p e n d e r á  e n  p a r t e  la e f i c a c i a  d e l  
s i s t e m a  ( c o o r d i n a c i ó n  e n t r e  l os  d i v e r s o s  s e c t o r e s ,  e n t r e  t o d o s  
los O r g a n o s  d e l  s i s t e m a ,  e n t r e  l os  i n t e r e s e s  n a c i o n a l e s  y 
r e g i o n a l e s ,  e n t r e  el i n t e r é s  g l o b a l  y los i n t e r e s e s  s e c t o r i a l e s ,  
e t c ) ,  p e r o  s i n  q u e  e l l o  i m p l i q u e  e s t a b l e c e r  u n  p r o c e d i m i e n t o  de 
c o n t r o l ,  no  e x i s t e  s i n  e m b a r g o  u n a  r e g l a  g e n e r a l  s o b r e  el ó r g a n o  
q u e  h a  de c o o r d i n a r  el s i s t e m a .  No o b s t a n t e ,  d i c h a  f u n c i ó n  s u e l e  
s e r  c u m p l i d a ,  t a n t o  p o r  l os  C o n s e j o s  de D e s a r r o l l o  c o m o  p o r  l os 
ó r g a n o s  t é c n i c o s :  O f i c i n a s  y M i n i s t e r i o s  de p l a n i f i c a c i ó n .

De t o d o  lo a n t e r i o r  r e s u l t a  p u e s  q u e , n i n g u n a  de l as 
f u n c i o n e s  q u e  c u m p l e n  e n  la a c t u a l i d a d  e s t o s  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  
s o n  c u m p l i d a s  p o r  e l l o s  c o n  e x c l u s i v i d a d ,  lo q u e  d e s d e  l u e g o  da 
p i e  p a r a  p l a n t e a r s e  la n e c e s i d a d  de p e r m a n e n c i a  de u n  ó r g a n o  de 
e s t e  t i p o .  G a r c í a  d ' A c u ñ a  p o r  e j e m p l o  e n t e n d í a  al r e s p e c t o  q u e  
e s t e  t i p o  de ó r g a n o s  s o n  ú t i l e s  c u a n d o  c o n s t i t u y e n  u n  " c e n t r o  
r e a l  de p o d e r  y a  q u e  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  l a  d e c i s i ó n  ú l t i m a  s e a  
t o m a d a  f u e r a  de l a j u n t a  o c o n s e j o ,  é s t e  p e r d e r á  c r e d i b i l i d a d  y 
t e r m i n a r á  s i e n d o  u n a  m e r a  e n t e l e q u i a  b u r o c r á t i c a " ;  l a s e g u n d a  
c o n s i s t i r á  e n  q u e  " t a l  j u n t a  o c o n s e j o ,  e s t é  i n t e g r a d o  p o r  los 
p r i n c i p a l e s  m i n i s t r o s  y e j e c u t i v o s  de l as  i n s t i t u c i o n e s  de 
G o b i e r n o ,  a d e m á s  de r e p r e s e n t a n t e s  de g r u p o s  s o c i a l e s  de a p o y o  
( c o n  lo q u e ) ,  se l o g r a r á  u n  m a y o r  s u s t e n t o  s o c i a l  de l as 
d e c i s i o n e s  y u n a  e j e c u c i ó n  m á s  c o h e r e n t e  "9./.

N o s o t r o s  c r e e m o s  s i n  e m b a r g o ,  q u e  u n  o r g a n i s m o  de e s t e  t i p o  
d e b e  m a n t e n e r s e  c u m p l i e n d o  al m e n o s  u n a  s o l a  de l as  f u n c i o n e s :  
la p r i m e r a ,  p u e s ,  si b i e n  es i m p r e s c i n d i b l e  la e x i s t e n c i a  d e n t r o  
de u n  s i s t e m a ,  de u n  ó r g a n o  c o l e g i a d o  e n  el q u e  t e n g a n  
p a r t i c i p a c i ó n ,  n o  s ó l o  e l  c u e r p o  p o l í t i c o  a d m i n i s t r a t i v o

9_/ D. G A R C I A  D ' A C U N A  " P a s a d o  y f u t u r o  de la p l a n i f i c a c i ó n  e n 
A m é r i c a  L a t i n a "  e n C r i s i s  y v i g e n c i a  de la p l a n i f i c a c i ó n ,  
I C I C E P A L ,  P e n s a m i e n t o  I b e r o a m e r i c a n o ,  n. 2, 1 9 8 2 ,  p. 43.



n a c i o n a l ,  s i n o  t a m b i é n  l a s f u e r z a s  e c o n ó m i c o - s o c i a 1 es e i n c l u s o  
p o l í t i c a s ,  é s t e  ó r g a n o  d i f í c i l m e n t e  p u e d e  t e n e r  u n  e f e c t i v o  p o d e r  
de d e c i s i ó n ,  al m e n o s  c u a n d o  se d i s e ñ a  la p l a n i f i c a c i ó n  a n i v e l  
n a c i o n a l ,  y a  q u e  es e s t a  u n a  t a r e a  de l a q u e  s ó l o  es r e s p o n s a b l e  
el G o b i e r n o .  P o r  e s t a  r a z ó n ,  c r e e m o s  q u e  p u e d e  m a n t e n e r s e  la 
e x i s t e n c i a  s e p a r a d a  de e s t e  t i p o  de ó r g a n o s .

S i n  e m b a r g o ,  sí q u e  n o s  p a r e c e  f u n d a m e n t a l  la p r i m e r a  de l as 
c o n d i c i o n e s :  q u e  el C o n s e j o  s e a  u n  c e n t r o  r e a l  de t o m a  de 
d e c i s i o n e s ,  p e r o  p a r a  e l l o  es n e c e s a r i o  q u e  e s t é  f o r m a d o  p o r  l as 
m á s  a l t a s  i n s t a n c i a s  d e l  p o d e r  p o l í t i c o  a d m i n i s t r a t i v o .  P a r a  q u e  
el C o n s e j o  c u m p l a  e s t a  f u n c i ó n ,  c a s i  s e r á  i n d i f e r e n t e  q u e  e n  la 
n o r m a t i v a  p o r  la q u e  se r i g e  h a y a  s i d o  c o n f i g u r a d o  c o m o  u n  c e n t r o  
de t o m a  de d e c i s i o n e s  o c o m o  u n  c e n t r o  a s e s o r ,  lo q u e  i m p o r t a r á  
e s  q u e  s u s  d e c i s i o n e s  o r e c o m e n d a c i o n e s  s e a n  d e p u é s  
e f e c t i v a m e n t e  r a t i f i c a d a s  o a p r o b a d a s  p o r  el C o n s e j o  de M i n i s t r o s  
o p o r  el P r e s i d e n t e .  Es e v i d e n t e ,  q u e  si l a l e y  y a  h a  a t r i b u i d o  
al C o n s e j o  el r o l  de ó r g a n o  de t o m a  de d e c i s i o n e s ,  s e r á  m u c h o  m á s  
f á c i l  c u m p l i r  e s t a  f u n c i ó n .

3.- L a  p a r t i c i p a c i ó n  d e l  s e c t o r  n o  p ú b l i c o .  P a r t i c i p a c i ó n  y 
c o n c e r t a c i ó n

A u n q u e  l os  C o n s e j o s  q u e  f u e r o n  a n a l i z a d o s  a n t e r i o r m e n t e  
p u e d e n  a d m i t i r  r e p r e s e n t a n t e s  de las f u e r z a s  e c o n ó m i c a s  y 
s o c i a l e s  , n o s o t r o s  n o s  h e m o s  r e f e r i d o  a e l l o s  e n  t a n t o  q u e  
ó r g a n o s  de d e c i s i ó n  o e n  t a n t o  q u e  ó r g a n o s  q u e  e s t á n  e n  el c e n t r o  
d e l  p o d e r .  E s t u d i a r e m o s  p o r  t a n t o  e n  u n  e p í g r a f e  a p a r t e  a los 
q u e  d e n o m i n a r e m o s  ó r g a n o s  de p a r t i c i p a c i ó n ,  es d e c i r ,  a q u e l l o s  
q ue , b i e n  c o n  m i e m b r o s  d e l  s i s t e m a  p o l í t i c o ,  o s o l o s ,  a d m i t e n  la 
p a r t i c i p a c i ó n  d e l  s e c t o r  n o  p ú b l i c o  e n  p l a n i f i c a c i ó n .

E n  g e n e r a l ,  v e r e m o s  q u e  la p l a n i f i c a c i ó n  r e g i o n a l  es m u c h o  
m á s  i d ó n e a  p a r a  i n c l u i r  ó r g a n o s  de p a r t i c i p a c i ó n  a l os q u e  se les 
p u e d e  a t r i b u i r  i n c l u s o  p o d e r  de d e c i s i ó n .  S i n  e m b a r g o ,  a n i v e l  
n a c i o n a l ,  la c a r a c t e r í s t i c a  p r á c t i c a m e n t e  c o m ú n  q u e  p r e s e n t a  e s t e  
t i p o  de ó r g a n o s  c o n s i s t e  e n  q u e  s u  m i s i ó n  es a s e s o r a  y 
c o n s u l t i v a ,  p e r o  no t o m a n  a u t é n t i c a s  d e c i s i o n e s ,  p u e s t o  q u e  
c o n v i v e n  d e n t r o  d e l  s i s t e m a  c o n  o t r o s  ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  a l o s 
q u e  y a  se le s h a  a t r i b u í i d o  e s a  f u n c i ó n ,  y a d e m á s ,  n o  s o n  s i e m p r e  
ó r g a n o s  i d ó n e o s  p a r a  e l l o .  D e t o d a s  f o r m a s  la n a t u r a l e z a  de e s t a  
f u n c i ó n  d e p e n d e r á  m u c h o  d e l  p a í s  de q u e  se t r a t e  y  de q u i e n e s  
e s t é n  r e p r e s e n t a d o s  e n  e s o s  ó r g a n o s .

L a  o r g a n i z a c i ó n  de l o s s i s t e m a s  a d m i t e  u n a  p l u r a l i d a d  de 
f o r m a s  p a r a  i n c l u i r  la p a r t i c i p a c i ó n  d e l  s e c t o r  no p ú b l i c o .  
A l g u n o s  s i s t e m a s  no e s t a b l e c e n  u n  s ó l o  ó r g a n o  de p a r t i c i p a c i ó n  
s i n o  v a r i o s ,  d e p e n d i e n d o  d e l  s e c t o r  q u e  se p l a n i f i q u e ;  a s u  v e z ,  
l as c o m i s i o n e s  c r e a d a s  n u e d e n  a d m i t i r  o n o l a  n a r t i c i
Sillo v a i i o s ,  u e p e n u i e n a o  o e i  s e c t o r  qu 
l as c o m i s i o n e s  c r e a d a s  p u e d e n  a d m i t i r  
p r o p i o  s e c t o r  p ú b l i c o

— — r" — — - *---- — ---- j ”  ~ — — — j
n o l a  p a r t i c i p a c i ó n  d e l

E n  g e n e r a l ,  n o s t r o s  c r e e m o s  q u e  l a  c a r á c t e r í s t i c a  g e n e r a l  de



e s t o s  ó r g a n o s  es q u e  s o n  d i s e ñ a d o s  p a r a  p r o p o r c i o n a r  al s e c t o r  
p ú b l i c o  i n f o r m a c i ó n  s o b r e  el s e c t o r  p r i v a d o ,  p e r o  no p a r a  
c o n v e r t i r s e  e n c e n t r o s  de d e c i s i ó n .  N o  o b s t a n t e ,  la i m p o r t a n c i a  
q u e  e n  c a d a  p a i s  t e n g a  e s t e  t i p o  de ó r g a n o ,  d e p e n d e r á  de la 
i m p o r t a n c i a  q u e  q u i e r a n  d a r l e  l os  ó r g a n o s  de d e c i s i ó n .  A  n u e s t r o  
e n t e n d e r  lo i m p o r t a n t e  es q u e  l os ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  de d e c i s i ó n  
s i r v a n  n o s ó l a m e n t e  c ó m o  ó r g a n o s  de i n f o r m a c i ó n  y c o n s u l t a  s i n o  
c o m o  ó r g a n o s  de c o n c e r t a c i ó n  s o c i a l .  E n  e s t o s  c a s o s  c r e e m o s  q u e  
q u e d a  p l e n a m e n t e  j u s t i f i c a d a  la s e p a r a c i ó n  e n t r e  ó r g a n o s  de 
d e c i s i ó n  y ó r g a n o s  de p a r t i c i p a c i ó n  y a  q u e  l a  m i s i ó n  de é s t o s  
ú l t i m o s  s e r á  l o g r a r  c o n s e n s o  n a c i o n a l  s o b r e  l o s  g r a n d e s
l i n e a m i e n t o s  d e l  p l a n .

4 . -  M i n i s t e r i o s  y  O f i c i n a s  d e  P l a n i f i c a c i ó n

D e c i a m o s  q u e  l o q u e  c a r a c t e r i z a  a u n  s i s t e m a  d e  
p l a n i f i c a c i ó n  es la e x i s t e n c i a  de u n  o r g a n i s m o  d e  c a r á c t e r  
t é c n i c o  d e n t r o  de l a A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a ,  e n c a r g a d o  de u n a  
s e r i e  de a c t i v i d a d e s  d i r e c t a  e i n d i r e c t a m e n t e  r e l a c i o n a d a s  c o n  la 
p l a n i f i c a c i ó n  10 /. S i n  e m b a r g o ,  a u n q u e  el d i s e ñ o  de f u n c i o n e s  
e n t r e  lo s d i f e r e n t e s  p a i s e s  t i e n e  b a s t a n t e  s e m e j a n z a ,  es m u y  
v a r i a b l e  la i n f l u e n c i a  e j e r c i d a  p o r  e s t e  t i p o  de o r g a n i s m o s ;  en 
r e a l i d a d  s u e f e c t i v i d a d  d e p e n d e r á  de l a s r e l a c i o n e s  q u e  t e n g a  
e s t e  ó r g a n o  c o n  el r e s t o  d e l  s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n  y c o n  el 
r e s t o  d e l  s i s t e m a  de G o b i e r n o ;  y n o s o l a m e n t e  de l as  r e l a c i o n e s  
n o r m a t i v a s ,  s i n o  de las r e l a c i o n e s  q u e  e f e c t i v a m e n t e  se d e n  e n  la 
p r á c t i c a .  Lo q u e  o c u r r e  es q u e  n o  s i e m p r e  e l d i s e ñ o  d e  f u n c i o n e s  
q u e  se h a y a  e f e c t u a d o  e n  l a s  n o r m a s  n o s  d a r á  u n a  i d e a  e x a c t a  de 
la r e a l  i d a d .

El p r i n c i p a l  p r o b l e m a  q u e  h a  p l a n t e a d o  el e s t a b l e c i m i e n t o  de 
e s t e  t i p o  de o f i c i n a s  u o r g a n i s m o s  c o n t i n ú a  e s t a n d o  e n  la 
c a p a c i d a d  de t o m a r  d e c i s i o n e s  s o b r e  t o d o  f r e n t e  a a q u e l l o s  
e n c a r g a d o s  de e j e c u t a r  la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a ,  lo q u e  h a  p l a n t e a d o  
u n  d e l i c a d o  p r o b l e m a  de i n s e r c i ó n  de e s t o s  ó r g a n o s  d e n t r o  d e l
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1 0 / U n  d o c u m e n t o  r e l a t i v a m e n t e  r e c i e n t e  d e l  I L P E S , l o g r ó  
e s t r u c t u r a r  e s t a s  f u n c i o n e s  e n  t o r n o  a l a s  s i g u i e n t e s ; "  a) 
f o r m u l a c i ó n  de p l a n e s  y p o l í t i c a s  ( p r e s u p u e s t o  y g a s t o  
f i s c a l ) ;  b) p r o g r a m a c i ó n  de a c t i v i d a d e s  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o ;  
c) a s e s o r í a  d i r e c t a  al g o b i e r n o  c e n t r a l ;  d) a c o m p a ñ a m i e n t o  
m a c r o e c o n ó m i c o  y a n á l i s i s  c o y u n t u r a l ; e) a p o y o  a o r g a n i s m o s  
de d e s a r r o l l o  r e g i o n a l ;  f) a c t i v i d a d e s  e n  p r e i n v e r s i ó n  y 
p r o y e c t o s ;  g) c i e n c i a  y t e c n o l o g í a ,  r e c u r s o s  h u m a n o s  y 
c o o p e r a c i ó n  t é c n i c a  y h) d e s a r r o l l o  s o c i a l  y p r o g r a m a s  de 
e m e r g e n c i a "  e n  I L P E S ,  S u  p a p e l  e n  la r e g i ó n  y p r o g r a m a  de 
t r a b a j o  1 9 8 3 ;  D o c u m e n t o  de a p o y o  a la I V  C o n f e r e n c i a  de 
M i n i s t r o s  y J e f e s  de P l a n i f i c a c i ó n ,  B u e n o s  A i r e s ,  M a y o ,  1 9 8 3  
(Doc. E / C E P A L / I L P E S /  C o n f . 4 / L . 3 ) .



r e s t o  de  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a  d e l  E s t a d o  1 1 / .

P e r o  el p r o b l e m a  n o  e r a  s o l a m e n t e  u n  p r o b l e m a  t é c n i c o  
a d m i n i s t r a t i v o  s i n o  de c o n f l i c t o  de p o d e r .  E n  l a  f a s e  de
e j e c u c i ó n  d e l  p i a n  a f l o r a b a n  " d i s c r e p a n c i a s  i d e o l ó g i c a s  
c r e c i e n t e s  e n t r e  los e n c a r g a d o s  d e l  p l a n  y l a s  i n s t i t u c i o n e s  de 
p l a n i f i c a c i ó n  p o r  u n a  p a r t e ,  y l o s r e s p o n s a b l e s  de l a  p o l i t i c a  
e c o n ó m i c a  r e a l  p o r  o t r a .  . .En d e f i n i t v a ,  d e n t r o  d e l  a p a r a t o  d e l  
E s t a d o  se d i ó  u n a  p u g n a  s e g ú n  la c u a l  l a s  t e n d e n c i a s  c o n  m a y o r  
p o d e r  a c c e d i e r o n  a l as  a c c i o n e s  
d e c i s i ó n ,  a s i g n á n d o s e  a l o s  
r e s p o n s a b i l i d a d e s  de p l a n i f i c a c i ó n  
o de c a r á c t e r  a s e s o r  12/.

c o n  f a c u l t a d  e j e c u t i v a  
g r u p o s  c o n  m e n o r  

g e n e r a l m e n t e  de m e d i a n o

y de 
poder  
plazo

L a  s o l u c i ó n  d e l  c o n f l i c t o  no es f á c i l  y a  q u e  n o se t r a t a  de 
o t o r g a r  c o m p e t e n c i a s  e j e c u t i v a s  a e s t e  t i p o  de o r g a n i s m o s ;  
p r o b a b l e m e n t e  n i  s i q u i e r a  s o n  c o m p a t i b l e s  c o n  s u  n a t u r a l e z a ,  s i n o  
de d e j a r  q u e  i n f l u y a n  e f e c t i v a m e n t e  e n  la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  q u e  
se e j e c u t a .  P a r a  e l l o  h a b r á  q u e  d o t a r  s u s  d e c i s i o n e s  de la 
n e c e s a r i a  g a r a n t í a ,  lo q u e  i m p l i c a r á  e n  p r i m e r  l u g a r  c o o r d i n a c i ó n  
y c o h e s i ó n  e n  t o d o  el p r o c e s o  de t o m a  de d e c i s i o n e s  y e n  s e g u n d o  
l u g a r ,  q u e  la s o f i c i n a s  de p l a n i f i c a c i ó n  c u m p l a n  u n  r o l  
f u n d a m e n t a l :  l a  i d e n t i f i c a c i ó n  d e  l a s  d e t e r m i n a n t e s  
s o c i o e c o n ó m i c a s  de la s  p o l í t i c a s  de d e s a r r o l l o  y s u s  o b j e t i v o s ,  
p o r q u e  s o l a m e n t e  a p a r t i r  de a h í  p u e d e n  e j e r c e r  u n a  e f e c t i v a  
i n f l u e n c i a  e n la f o r m u l a c i ó n  de la p o l í t i c a  de d e s a r r o l l o ,  l o s 
p r o g r a m a s  y p r o y e c t o s .

E n  r e a l i d a d ,  es m u y  d i f í c i l  d e f i n i r  c o n  c a r á c t e r  g e n e r a l  
c u a l  es la p o s i c i ó n  p o 1 i t i c o - a d m i n s t r a t i v a  q u e  h a  de t e n e r  e s t e  
t i p o  de ó r g a n o ;  lo q u e  es e v i d e n t e  és q u e  h a  de s e r  c o l o c a d o  
e s t r a t é g i c a m e n t e  p a r a  q u e  p u e d a  e f e c t i v a m e n t e  i n f l u i r  e n l as 
d e c i s i o n e s  q u e  d e s a r r o l l e n  la e s t r a t e g i a  e c o n ó m i c a  y s o c i a l  d e l 
p a í s .  E l l o  no  t i e n e  p o r  q u é  s i g n i f i c a r  c o a r t a r  la a u t o n o m í a  de 
l os  d e p a r t a m e n t o s  m i n i s t e r i a l e s  r e d u c i e n d o  s u s  c o m p e t e n c i a s ;  p o r  
el c o n t r a r i o ,  el é x i t o  de l a  e j e c u c i ó n  de l a p l a n i f i c a c i ó n  
r e q u i e r e  q u e  d i c h a  a g e n c i a  n o  a c t ú e  e n  f o r m a  c o m p e t i t i v a  c o n  los 
m i n i s t e r i o s  s i n o  de f o r m a  c o m p l e m e n t a r i a .  P a r a  e l l o  h a  de 
e j e r c e r  u n  r o l  p r i n c i p a l ,  p e r o  n o  d e b e  i m p l i c a r  s u b o r d i n a c i ó n

1 1 / C. A. DE  M A T T O S , " E s t a d o s ,  p r o c e s o s
p l a n i f i c a c i ó n  e n A m é r i c a  L a t i n a " ,  R e v i s t a  
31, p . 1 2 4  y 125.

de d e c i s i ó n  
de la C E P A L ,

1 2 / E. G A R C I A  D ' A C U N A ,  " P a s a d o  y f u t u r o  
A m é r i c a  L a t i n a "  e n  C r i s i s  y v i g e n c i a

de la p l a n i f i c a c i ó n  
, .. op . c it .  p. 23

e n



a d m i n i s t r a t i v a  1 3 / . P u e s t o  q u e  el p r o b l e m a  n o  es s o l a m e n t e  u n  
p r o b l e m a  a d m i n i s t r a t i v o  s i n o  t a m b i é n  p o l i t i c o ,  n e c e s i t a r e m o s  p o r  
u n a  p a r t e ,  q u e  e s t o s  ó r g a n o s  o c u p e n  u n a  a l t a  p o s i c i c i ó n  
a d m i n i s t r a t i v a ,  y p o r  o t r a ,  y e l l o  s e r á  f u n d a m e n t a l ,  q u e  e s t a  
p o s i c i ó n  t e n g a  u n  a l t o  s o p o r t e  p o l i t i c o .  P o r  ú l t i m o ,  s e r á  
i m p r e s c i n d i b l e  q u e  p o s e a n  la s u f i c i e n t e  c o m p e t e n c i a  t é c n i c a  y 
e x p e r i e n c i a  c o m o  p a r a  f o r m u l a r  u n  p l a n  y v i g i l a r  s u  
i m p l e m e n t a c i ó n , lo q u e  i m p l i c a r á  c o m o  m i n i m o ,  c o n t a r  c o n  u n  
a d e c u a d o  s i s t e m a  de i n f o r m a c i ó n .

Es m u y  d i f i c i l  e n c o n t r a r  u n  c r i t e r i o  c o n  el q u e  e s t r u c t u r a r  
l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  de e s t o s  ó r g a n o s .  Y a  el I L P E S  d e s t a c ó  u n o  de 
e l l o s  d e p e n d i e n d o  de la f o r m a  de i n t e r v e n c i ó n  de e s t e  ó r g a n o  e n 
la e l a b o r a c i ó n  d e l  p l a n  y d e l  e s t i l o  de p l a n i f i c a c i ó n  1 4 /  : s i n  
e m b a r g o ,  c r e e m o s  q u e  h a y  m u c h o s  o t r o s  c r i t e r i o s  q u e  p o d r í a n  
s e r v i r  de b a s e  e n  la e s t r u c t u r a c i ó n .

U n o  de e l l o s  p o d r á  s e r  la p o s i c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  q u e  o c u p a  
e s t a  o f i c i n a  q u e  p u e d e  s e r  d i s e ñ a d a  o n o c o m o  u n o  de l os 
M i n i s t e r i o s  q u e  c o m p o n e n  el e j e c u t i v o  n a c i o n a l .  O t r o  t i p o  de 
c r i t e r i o ,  t a m b i é n  m u y  i n t e r e s a n t e  a n u e s t r o  j u i c i o  es c o m p r o b a r  
si se a t r i b u y e n  a e s t o s  ó r g a n o s  c o m p e t e n c i a s  e s p e c i f i c a s  e n 
m a t e r i a  de p o l i t i c a  e c o n ó m i c a ,  q u e  le p e r m i t a n  t e n e r  u n a  
p o s i c i ó n ,  no s ó l o  e n  el d i s e ñ o  de l os  p l a n e s  s i n o  e n  la 
e j e c u c i ó n  de la s p o l í t i c a s  e c o n ó m i c a s .  P o r  o t r a  p a r t e ,  t a m b i é n  
p o d r í a  s e r  c o n s i d e r a d o  c o m o  c r i t e r i o  d e  i m p o r t a n c i a  l a  p o s i c i ó n  
q u e  o c u p a n  e s t a s  o f i c i n a s  e n  la e l a b o r a c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  d e l  
E s t a d o  y a  q u e  a h i  h a n  de i n c l u i r s e  l a s i n v e r s i o n e s  d i s e ñ a d a s  e n 
l o s  p l a n e s .  O t r a  c u e s t i ó n  q u e  c r e e m o s  q u e  d e b e  s e r  d e s t a c a d a  es 
la i n f l u e n c i a  q u e  t i e n e  la o f i c i n a  e n  l o s  p l a n e s  r e g i o n a l e s  y 
s e c t o r i a l e s ,  c u e s t i ó n  q ue , a u n q u e  s e r á  a l u d i d a ,  s ó l o  p o d r á  s e r  
a n a l i z a d a  al e s t u d i a r  el o r g a n i g r a m a  s e c t o r i a l  y r e g i o n a l .  P o r  
ú l t i m o ,  p u e s t o  q u e  y a  h e m o s  s e ñ a l a d o  q u e  es f u n d a m e n t a l  q u e  el 
ó r g a n o  c u e n t e  c o n  u n  a d e c u a d o  s i s t e m a  de i n f o r m a c i ó n ,  u n  ú l t i m o  
c r i t e r i o  q u e  p o d r i a m o s  u t i l i z a r  p a r a  n u e s t r o  e s t u d i o  c o n s i s t i r i a  
e n  q u e  e n t r e  l a s  f u n c i o n e s  d e l  ó r g a n o  se e n c u e n t r e  t a m b i é n  la de 
e l a b o r a r  u n  a d e c u a d o  s i s t e m a  d e  i n f o r m a c i o n e s  p a r a  l a 
p l a n i f i c a c i ó n .

R e s p e c t o  de la p o s i c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  q u e  d e t e n t a n  e s t o s  
ó r g a n o s ,  lo q u e  p a r e c e  s e r  r e g l a  r e l a t i v a m e n t e  g e n e r a l  es o b i e n  
c o n f i g u r a r  e s t a s  o f i c i n a s  c o m o  M i n i s t e r i o s ,  o b i e n ,  a t r i b u i r l e s
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l a  m i s m a  n a t u r a l e z a  s i n  o t o r g a r l e s  e s t a  d e n o m i n a c i ó n .  
N a t u r a l m e n t e  e l l o  d e p e n d e r á  de l a e s t r u c t u r a  de l a  A d m i n i s t r a c i ó n

n o  la e x i s t e n c i a  de 
q u e ,  s i n  c o n s t i t u i r
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P ú b l i c a  n a c i o n a l  q u e  p u e d e  a d m i t i r  o 
d e p a r t a m e n t o s ,  o f i c i n a s ,  i n s t i t u t o s  e t c  
p r o p i a m e n t e  M i n i s t e r i o s  p o r  n o g o z a r  de 
é s t o s  ( n o r m a l m e n t e  lo q u e  les f a l t a r á  es 
p r o p i a  de los m i s m o s ) ,  s e a n  a s i m i l a d o s  a 
A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a  d e l  E s t a d o .  En 
c u a n d o  r e c i b e n  el n o m b r e  de M i n i s t e r i o  (o 
e n  los p a i s e s  e n  los 
c u a n d o  s o n  a s i m i l a d o s

l as c a r a c t e r í s t i c a s  de 
la n a t u r a l e z a  e j e c u t i v a  
los m i s m o s  d e n t r o  de la 
a m b o s  c a s o s ,  es d e c i r ,  
de S e c r e t a r i a  de E s t a d o  

q u e  se h a  p r e f e r i d o  e s t a  d e n o m i n a c i ó n )  y 
a é s t e  s i n  c o n s t i t u i r s e  p r o p i a m e n t e  c o m o

t a l e s ,  la p o s i c i ó n  j e r á r q u i c a  q u e  o c u p a n  d e n t r o  d e l  o r g a n i g r a m a  
a d m i n i s t r a t i v o  d e l  G o b i e r n o  n a c i o n a l  es d e l  m a y o r  n i v e l .  
N o r m a l m e n t e  e l l o  n o i m p l i c a r á  s u b o r d i n a c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  d e l  
r e s t o  de  l o s  M i n i s t e r i o s  o S e c r e t a r í a s  d e l  E s t a d o ,  p e r o  sí c i e r t a  
s u b o r d i n a c i ó n  p o l í t i c a  p o r  s e r  e s t o s  ó r g a n o s  l os  q u e  e s t á n  m á s  
c e r c a n o s  a la f i g u r a  p r e s i d e n c i a l .

L a  p o s i c i ó n  q u e  o c u p a  e s t e  t i p o  de o f i c i n a  d e p e n d e r á  t a m b i é n  
de la n a t u r a l e z a  y de l as  f u n c i o n e s  q u e  p r e v i a m e n t e  se h a y a n  
a t r i b u i d o  al ó r g a n o  c o l e g i a d o  o a l os ó r g a n o s  c o l e g i a d o s  q u e  
a n t e r i o r m e n t e  d e n o m i n a m o s  de d e c i s i ó n  y a s e s o r a m i e n t o  , p u e s ,  
c u a n d o  es el ó r g a n o  c o l e g i a d o  el q u e  es c o n f i g u r a d o  c o m o  c e n t r o  
d e l  s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n ,  c o m o  v i m o s  q u e  o c u r r í a  p o r  e j e m p l o  
e n  E c u a d o r  o e n  G u a t e m a l a ,  los ó r g a n o s  de e s t e  t i p o  p a s a n  a u n  
s e g u n d o  p l a n o  y, a u n q u e  c u m p l e n  f u n c i o n e s  a n á l o g a s ,  l a f o r m a  de 
e j e r c i t a r l a s  a d q u i e r e  u n  c a r á c t e r  c a s i  e x c l u s i v a m e n t e  t é c n i c o  y 
n o p o l í t i c o  p u e s t o  q u e  la n a t u r a l e z a  p o l í t i c a  de l a f u n c i ó n  es 
a t r i b u i d a  d i r e c t a m e n t e  al C o n s e j o .

S i t u v i é r a m o s  q u e  p r o n u n c i a r n o s  p o r  u n a  d e t e r m i n a d a  
p o s i c i ó n ,  h a b r í a  q u e  t e n e r  e n  c u e n t a  q u e,  c o m o  se s e ñ a l ó  al 
c o m e n z a r  a h a b l a r  de e s t o s  ó r g a n o s ,  lo r e l e v a n t e  es q u e  su 
p o s i c i ó n  p o l í t i c o  a d m i n i s t r a t i v a  s e a  s u f i c i e n t e  n o s o l a m e n t e  p a r a  
q u e  p u e d a n  d i s e ñ a r  p l a n e s ,  s i n o  q u e  i n f l u y a n  e f e c t i v a m e n t e  e n  el 
p r o c e s o  de t o m a  de d e c i s i o n e s .  P a r a  e l l o ,  la c o n f i g u r a c i ó n  
m i n i s t e r i a l  (o a f i n ) ,  y s u  c e r c a n i a  c o n  l a  P r e s i d e n c i a ,  p a r e c e n  
r e q u i s i t o s  s u f i c i e n t e s .  S i n  e m b a r g o ,  l a s  m i s m a s  f u n c i o n e s  p o d r á n  
c u m p l i r s e  c u a n d o ,  c o n s t i t u y e n d o  s o l a m e n t e  ó r g a n o s  t é c n i c o s  de l os 
m e n c i o n a d o s  C o n s e j o s ,  é s t o s  ú l t i m o s  h a y a n  s i d o  d i s e ñ a d o s  c o n  u n a  
a l t a  i n f l u e n c i a  p o l í t i c a  p u e s t o  q u e  e n t o n c e s  e n  la i n f l u e n c i a  d e l  
C o n s e j o  se i n t e g r a r á  la i n f l u e n c i a  de la m e n c i o n a d a  o f i c i n a .

O t r a  c u e s t i ó n  de la m a y o r  r e l e v a n c i a  es la 
f u n c i o n e s  q u e  h a n  de c o r r e s p o n d e r  a e s t o s  ó r g a n o s .

d e l  t i p o  de

E n  p r i m e r  l u g a r ,  a n t e s  q u e  e s t e  t i p o  de ó r g a n o s  p u e d a n  
e l a b o r a r  c u a l q u i e r  t i p o  de p l a n ,  s e r á  p r e c i s o  q u e  e l a b o r e n  u n a  
s e r i e  de l í n e a s  g e n e r a l e s  q u e  h a  de s e g u i r  el p r o c e s o  de 
d e s a r r o l l o  t e n i e n d o  e n  c u e n t a  l as  c i r c u n s t a n c i a s  v i g e n t e s  y d e s d e  
l u e g o  el p r o y e c t o  p o l i t i c o  n a c i o n a l .  E s t a  p r i m e r a  f u n c i ó n  s e r á  
e s e n c i a l ,  s e a  m e n c i o n a d a  o n o  e x p r e s a m e n t e  p o r  l a s  n o r m a t i v a s



v i g e n t e s ,  a n t e s  de i n t e n t a r  c u a l q u i e r  d i s e ñ o  de u n  p l a n  e c o n ó m i c o  
y o s o c i a l .
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E s t a  p r i m e r a  f u n c i ó n  se v e r á  c o m p l e m e n t a d a  c o n  la 
f o r m u l a c i ó n  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  q u e  d e s p u é s  se v e r á  p l a s m a d a  
en  u n  p l a n  o v a r i o s  p l a n e s .  A u n q u e  no n o s  c o r r e s p o n d e  a h o r a  
a n a l i z a r  l o s  p r o c e d i m i e n t o s  d e  e l a b o r a c i ó n  d e  p l a n e s ,  
a d e l a n t e m o s ,  p a r a  lo s  e f e c t o s  de n u e s t r o  e s t u d i o  q u e  b á s i c a m e n t e  
p u e d e n  e x i s t i r  d o s  f o r m a s :  e n  la p r i m e r a  la o f i c i n a  de
p l a n i f i c a c i ó n  e l a b o r a  el p l a n  n a c i o n a l ,  q u e  h a  de s e r  s e g u i d o

de l os  p l a n e s  s e c t o r i a l e s  y 
p l a n  n a c i o n a l  se l l e g a  t r á s  u n  
l a s  p r o p u e s t a s  s e c t o r i a l e s  y 

e f e c t o s  q u e  n o s  i n t e r e s a n  lo q u e  
q u e  e n  c u a l q u i e r  c a s o  es el ó r g a n o  
q u e  h a  de d i s e ñ a r  la p o l í t i c a  q u e

e l a b o r a c i ó n  
al

d e s p u é s  p a r a  la 
r e g i o n a l e s ;  e n la s e g u n d a  
p r o c e s o  d e  i n t e g r a c i ó n  
r e g i o n a l e s .  P u e s  b i e n ,  a 
n o s o t r o s  c r e e m o s  r e l e v a n t e  
de p l a n i f i c a c i ó n  n a c i o n a l  
d e s p u é s  es i n c l u i d a  
r e d a c c i ó n  p r e v i a  d e l  
d i r e c t i v a s  a l r e d e d o r  
t i p o  de p l a n e s  1 5 /

de 
los 
e s 
el

e n  l o s p l a n e s  de d e s a r r o l l o ;  b i e n  e n  la 
P l a n  N a c i o n a l ,  b i e n  el la i m p a r t i c i ó n  de l as 
de l a s c u a l e s  h a n  de s e r  d i s e ñ a d o s  c u a l q u i e r

S i n  e m b a r g o  p a r a  q u e  e s t a  f u n c i ó n  no q u e d e  e n  u n  m e r o  
e j e r c i c i o  de e l a b o r a c i ó n  o d i s e ñ o  es p r e c i s o  q u e,  a u n q u e  la 
o f i c i n a  no s e a  d o t a d a  de u n  a u t é n t i c o  p o d e r  e j e c u t i v o ,  q u e  t e n g a  
i n f l u e n c i a  s o b r e  los o t r o s  c e n t r o s  de d e c i s i ó n  e c o n ó m i c a  d e l  
G o b i e r n o  n a c i o n a l .  E l l o  p u e d e  c o n s e g u i r s e  a t r a v é s  d e v a r i o s  
p r o c e d i m i e n t o s  q u e  e n t r e  si n o  s o n  i n c o m p a t i b l e s .  P o r  e j e m p l o  
i n c l u y e n d o  d e n t r o  d e l  s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n  o t r o s  ó r g a n o s ,  
e n c a r g a d o s  de a l g u n a s  de e s t a s  t a r e a s ,  b i e n  h a c i e n d o  q u e  la 
e j e c u c i ó n  se e j e r z a  a n i v e l  de C o n s e j o  de P l a n i f i c a c i ó n  o, p o r  
ú l t i m o ,  a t r i b u y e n d o  a é s t o s  ó r g a n o s  c o m p e t e n c i a  p a r a  d e c i d i r  si 
d e t e r m i n a d a s  m e d i d a s  de p o l i t i c a  e c o n ó m i c a  se a j u s t a n  o no a lo 
d i s e ñ a d o  e n  l o s  p l a n e s ,  c o n  lo q u e  la c o o r d i n a c i ó n  p a s a  a 
c o n v e r t i r s e ,  e n  c i e r t a  m a n e r a ,  e n u n a  e s p e c i e  de c o n t r o l  p r e v i o  
a u n q u e  e l l o  n o t i e n e  p o r  q u é  i m p l i c a r  q u e  o t r o s  M i n i s t e r i o s  u 
o r g a n i s m o s  p i e r d a n  p a r t e  de s u s  c o m p e t e n c i a s .

E n  r e a l i d a d ,  la p a l a b r a  c l a v e  e n  m a t e r i a  de p l a n i f i c a c i ó n  es 
la c o o r d i n a c i ó n ;  de lo q u e  se t r a t a r á  es de q u e  l a s a c t i v i d a d e s  
de p l a n i f i c a c i ó n  y e j e c u c i ó n  e s t é n  p e r f e c t a m e n t e  c o o r d i n a d a s ;  
p e r o  p u e s t o  q u e  la p l a n i f i c a c i ó n  es u n a  t a r e a  p r e v i a  a la 
e f e c t i v a  e j e c u c i ó n  de la p o l i t i c a  e c o n ó m i c a ,  a f e c t á n d o l a  a d e m á s  a 
t o d a  e l l a ,  c r e e m o s  q u e  la c o o r d i n a c i ó n  h a  de s e r  e j e r c i d a  
p r e c i s a m e n t e  p o r  l o s  o r g a n i s m o s  p l a n i f i c a d o r e s  y no p o r  l os 
e j e c u t o r e s  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a .  E n  l a p r á c t i c a  e l l o  se 
t r a d u c i r á  no s o l a m e n t e  e n  c o n t r o l e s  p r e v i o s ,  s i n o  t a m b i é n  en
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i n f o r m e s ,  s u g e r e n c i a s ,  e t c.  h a c i e n d o  q u e  l o s c o n f l i c t o s  s e a n  
r e s u e l t o s  no a n i v e l  m i n i s t e r i a l  o de o f i c i n a s ,  s i n o  a n i v e l  de 
C o n s e j o s  de P l a n i f i c a c i ó n  o de C o n s e j o s  de M i n i s t r o s ,  s e g ú n  c ó m o  
h a y a n  s i d o  d i s e ñ a d a s  l as  f u n c i o n e s  d e c i s o r a s  d e n t r o  de c a d a  
si s  t e m a .

P o r  o t r a  p a r t e ,  a l a s  o f i c i n a s  d e  p l a n i f i c a c i ó n  
c o r r e s p o n d e r á  t a m b i é n  la e v a l u a c i ó n  y r e f o r m u l a c i ó n  de los 
p l a n e s ,  lo q u e  v i e n e  a r e a f i r m a r  l a  n e c e s i d a d  de q u e  la 
c o o r d i n a c i ó n  de t o d o  el s i s t e m a  e c o n ó m i c o  e s t é  c e n t r a d a  e n  l as 
o f i c i n a s  p l a n i f i c a d o r a s .

D e n t r o  de e s t e  c u e r p o  de t e m a s  l a  c u e s t i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  
a d q u i e r e  r e l e v a n c i a  p o r  d e r e c h o  p r o p i o  p u e s  si es e v i d e n t e  la 
i n t i m a  c o n e x i ó n  e n t r e  l os  p l a n e s  y l a  e j e c u c i ó n  de l a  p o l í t i c a  
e c o n ó m i c a ,  m u c h o  m á s  lo s e r á  la c o n e x i ó n  e n t r e  la e l a b o r a c i ó n  de 
l o s  p l a n e s  y la e l a b o r a c i ó n  de l os  p r o y e c t o s  de p r e s u p u e s t o s .

E n l os  m o m e n t o s  de c r i s i s  a c t u a l  c r e e m o s  q u e  t i e n e  t a m b i é n  
u n a  g r a n  i m p o r t a n c i a  l as  f u n c i o n e s  c o n e c t a d a s  c o n  el s e c t o r  
e x t e r n o ,  t a n t o  r e s p e c t o  de la c o n t r a t a c i ó n  de c r é d i t o  e x t e r n o ,  
c o m o  el c o n t r o l  q u e  d e n t r o  d e l  p a i s  se e j e r z a  s o b r e  el c r é d i t o  
d e l  E s t a d o ,  b a j o  la f o r m a  de e m p r é s t i t o s ,  a v a l e s ,  e tc .  y a  q u e  el 
s e c t o r  e x t e r n o  es h o y  d i a  u n  e n o r m e  c o n d i c i o n a n t e  de l a  p o l í t i c a  
e c o n ó m i c a  y d e s d e  l u e g o  de l a  p l a n i f i c a c i ó n ,  p o r  lo q u e  las 
o f i c i n a s  y M i n i s t e r i o s  e n c a r g a d o s  de l a  m i s m a  h a n  de t e n e r  
i n f l u e n c i a  s o b r e  e s t e  t e m a .

P o r  ú l t i m o ,  c o n c l u y a m o s  t a m b i é n  q u e  es p r e c i s o  q u e  e s t a s  
o f i c i n a s  c u e n t e n  c o n  u n  a d e c u a d o  s i s t e m a  de i n f o r m a c i ó n  lo q u e  
i m p l i c a r á  q u e  l as  e s t a d í s t i c a s ,  c e n s o s  y o t r o s  s i s t e m a s  de 
i n f o r m a c i ó n  d e p e n d a n  de e l l a s ,  p a r a  q u e  p u e d a n  s e r  c o n t i n u a m e n t e  
a d a p t a d a s  a las n e c e s i d a d e s  d e l  s i s t e m a .  P o r  o t r a  p a r t e ,  t a m b i é n  
se a t r i b u i r á n  a e s t a s  o f i c i n a s  la p l a n i f i c a c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  y 
p o r  lo t a n t o  el d i s e ñ o  d e l  a p a r a t o  a d m i n i s t r a t i v o  n e c e s a r i o  p a r a  
d e s a r r o l l a r  la p l a n i f i c a c i ó n  a s i  c o m o  la c a p a c i t a c i ó n  p a r a  la 
p l a n i f i c a c i ó n .

5.- O f i c i n a s  s e c t o r i a l e s  y  r e g i o n a l e s

D e n t r o  de u n  s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n  e x i s t i r á  t a m b i é n  u n a  
e s t r u c t u r a  s e c t o r i a l ,  es d e c i r ,  u n a  s e r i e  de ó r g a n o s  e n c a r g a d o s  
de u n a  s e r i e  d e tar eas, r e l a c i o n a d a s  c o n  l a  p l a n i f i c a c i ó n ,  p e r o  
d e n t r o  de u n  s e c t o r  e s p e c i f i c o ,  p u e s t o  q u e  d e s d e  l a s o f i c i n a s  
n a c i o n a l e s  d e p l a n i f i c a c i ó n  es i m p o s i b l e  r e a l i z a r  t o d a s  l a s 
f u n c i o n e s  r e l a c i o n a d a s  c o n  l a  p l a n i f i c a c i ó n  s e c t o r i a l .
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B á s i c a m e n t e ,  e x i s t e n  d o s  t i p o s  de ó r g a n o s  r e l a c i o n a d o s  c o n  
la p l a n i f i c a c i ó n  s e c t o r i a l .  E n  p r i m e r  l u g a r  e n  a l g u n o s  s i s t e m a s  
lo q u e  se e s t a b l e c e  s o n  s ó l a m e n t e  o f i c i n a s  de p l a n i f i c a c i ó n  
s e c t o r i a l e s  q u e  d e p e n d e n  a d m i n i s t r a t i v a m e n t e  d e l  M i n i s t e r i o  o 
S e c r e t a r i a  de E s t a d o  c o r r e s p o n d i e n t e ,  a u n q u e  t é c n i c a m e n t e  lo



h a r á n  de la o f i c i n a  c e n t r a l  e n c a r g a d a  de la p l a n i f i c a c i ó n .  Se 
t r a t a r á  de ó r g a n o s  de n a t u r a l e z a  t é c n i c a  y  n o p o l i t i c a  q u e  
c u m p l i r á n  a n i v e l  s e c t o r i a l  u n a  f u n c i ó n  p a r e c i d a  a l a  q u e  las 
O f i c i n a s  y M i n i s t e r i o s  de p l a n i f i c a c i ó n  c u m p l e n  a n i v e l  g l o b a l .

En  o t r o s  s i s t e m a s  a d e m á s  de d i c h a  o f i c i n a ,  se e s t a b l e c e  
a l g ú n  t i p o  de ó r g a n o  c o n  c o m p e t e n c i a  de d i r e c c i ó n  o c o o r d i n a c i ó n ,  
a n i v e l  s e c t o r i a l .  N o r m a l m e n t e  es el M i n i s t r o  de q u i é n  d e p e n d e  
j e r á r q u i c a m e n t e  la o f i c i n a ,  p e r o  t a m b i é n  p u e d e n  s e r  C o m i s i o n e s  
c o o r d i n a d o r a s  e tc . E l l o  d e p e n d e r á  d e l  c a r á c t e r  d e s c o n c e n t r a d o  o 
no d e l  p r o c e s o  de t o m a  de d e c i s i o n e s .

C r e e m o s  q u e  la t e n d e n c i a  m á s  m o d e r n a  e n  el d i s e ñ o  de 
s i s t e m a s  de p l a n i f i c a c i ó n  es p r e c i s a m e n t e  l a de o t o r g a r  a l g ú n  
t i p o  de c o m p e t e n c i a  e n  p l a n i f i c a c i ó n  s e c t o r i a l  al M i n i s t r o  
c o r r e s p o n d i e n t e  i n c l u y e n d o  e n el s i s t e m a  a é s t e  ú l t i m o  y no 
s o l a m e n t e  l a o f i c i n a  de p l a n i f i c a c i ó n .  Es d e c i r ,  c o n s i s t e  e n  
i n c l u i r  al m e n o s  u n  ó r g a n o  de p l a n i f i c a c i ó n  s e c t o r i a l  c o n  
c o m p e t e n c i a  d e c i s o r a  o c o o r d i n a d o r a  y no s o l a m e n t e  u n a  o f i c i n a  
t é c n i c a .

U n  p r o b l e m a  c o n  m u c h a  m á s  t r a s c e n d e n c i a  q u e  el a n t e r i o r  es 
el de la e s t r u c t u r a  t e r r i t o r i a l  de la p l a n i f i c a c i ó n ,  es d e c i r ,  
l o s  n i v e l e s  de A d m i n i s t r a c i ó n  i n f e r i o r e s  al n a c i o n a l  q u e  
n o r m a l m e n t e  s e r á n  r e g i o n a l e s  y l o c a l e s  p e r o  q u e  p u e d e n  a m p l i a r s e  
t a m b i é n  a l o s  e s t a t a l e s  e n  l os  p a i s e s  c o n  e s t r u c t u r a  f e d e r a l ,  y 
d e p a r t a m e n t a l e s ,  p r o v i n c i a l e s ,  e tc .  e n  l o s p a i s e s  q u e  u t i l i z a n  
e s a s  d i v i s i o n e s  p o 1 i t i c o - a d m i n i s t r a t i v a s  p a r a  l a  p l a n i f i c a c i ó n .

No  q u e r e m o s  s i n  e m b a r g o  a b o r d a r  la c u e s t i ó n  s u b y a c e n t e  en 
e s t e  t e m a :  la c o n v e n i e n c i a  o n o  de e s t a b l e c e r  e s t r u c t u r a s  
d e s c e n t r a l i z a d a s  en  l a p l a n i f i c a c i ó n ,  p u e s t o  q u e  l a  c u e s t i ó n  
e x c e d e r l a  c o n  m u c h o  de l os  m á r g e n e s  de e s t e  t r a b a j o  y d e s d e  
l u e g o  h a  s i d o  t r a t a d a  c o n  t o d o  t i p o  de c o n c l u s i o n e s  y 
a r g u m e n t a c i o n e s ,  d e s d e  c o n s i d e r a r  la d e s c e n t r a l i z a c i ó n  c o m o  b u e n a  
p o r  si m i s m a  1 6 /. h a s t a  e n t e n d e r  q u e  l a  p l a n i f i c a c i ó n  r e q u i e r e
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1 6 / Se s e ñ a l a  e n e f e c t o  e n  u n  d o c u m e n t o  de N A C I O N E S  U N I D A S ,  
D E P A R T A M E N T O  D E  C O O P E R A C I O N  T E C N I C A  P A R A  E L  D E S A R R O L L O  
" C a m b i o s  y t e n d e n c i a s  e n  la A d m i n i s t r a c i ó n  y H a c i e n d a  
P ú b l i c a s  p a r a  el d e s a r r o l l o .  2. e s t u d i o "  N e w  Y o r k ,  1 9 8 2 ,
p. 6 q u e  l o s  p r i m e r o s  i n t e n t o s  de d e s c e n t r a l i z a c i ó n  f u e r o n  
m o t i v a d o s  p r i m o r d i a l m e n t e  p o r  c o n c e p t o s  q u e  c o n s i d e r a n  a la 
d e s c e n t r a l i z a c i ó n  c o m o  b u e n a  p o r  si m i s m a .  P o r  e n d e ,  la 
a u t o n o m í a  l o c a l  c o b r ó  el v a l o r  de u n  f i n  e i n c l u s o  se la 
i n c l u y ó  en  a l g u n a s  C o n s t i t u c i o n e s  n a c i o n a l e s .  P o r  s u  r a z ó n  
de s e r  b á s i c a ,  la d e s c e n t r a l i z a c i ó n  es u n  m e c a n i s m o  p a r a  
c a n a l i z a r  l a  e n e r g í a  de l a s  p e r s o n a s  h a c i a  l a p a r t i c i p a c i ó n  
e n  el p l a n e a m i e n t o  y e j e c u c i ó n  de l o s  p l a n e s  de d e s a r r o l l o " .
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a d m i n i s t r a c i o n e s  c e n t r a l i z a d a s  1 7 / .

D e s d e  e s t e  p u n t o  de v i s t a  d e b e m o s  s e ñ a l a r  q ue , a d i f e r e n c i a  
de lo q u e  o c u r r e  c o n  l a e s t r u c t u r a  s e c t o r i a l ,  lo q u e  c a r a c t e r i z a  
a l a s  e s t r u c t u r a s  r e g i o n a l e s  l a t i n o a m e r i c a n a s  es h a b e r  
e s t a b l e c i d o  u n  s i s t e m a  o s u b s i s t e m a  de p l a n i f i c a c i ó n  r e g i o n a l  e n 
el q u e  t i e n e n  c a b i d a ,  n o  s o l a m e n t e  l o s  ó r g a n o s  t é c n i c o s  s i n o  
t a m b i é n  l o s  ó r g a n o s  p o l í t i c o s  y l o s  ó r g a n o s  de p a r t i c i p a c i ó n .

E n  e f e c t o ,  n o r m a l m e n t e  e n  l o s  s i s t e m a s  r e g i o n a l e s  v u e l v e n  a 
r e p e t i r s e  l a s  f i g u r a s  de l o s  ó r g a n o s  u n i p e r s o n a l e s  y c o l e g i a d o s  a 
l os  q u e  s u e l e  a t r i b u i r s e  u n  r o l  de c o o r d i n a c i ó n  y de d i r e c c i ó n  
p o l i t i c a ,  lo q u e  p u e d e  p l a n t e a r  u n  d e l i c a d o  p r o b l e m a  de 
d i s t r i b u c i ó n  de p o d e r e s  y de r e s p o n s a b i l i d a d e s  e n t r e  los 
d i f e r e n t e s  n i v e l e s  de g o b i e r n o  q u e  n o  es s i e m p r e  f á c i l  de 
r e s o l v e r  1 8 / . P o r  o t r a  p a r t e ,  la m a y o r  p a r t e  de l os  p a í s e s  h a n  
e s c o g i d o  l o s  n i v e l e s  t e r r i t o r i a l e s  i n f e r i o r e s  p a r a  e s t a b l e c e r  e n 
e l l o s  c a u c e s  de p a r t i c i p a c i ó n .

E n  p r i m e r  l u g a r  el p r o b l e m a  de d i s t r i b u c i ó n  de p o d e r e s  y 
r e s p o n s a b i l i d a d e s  p r e s e n t a  g r a v e d a d  e n  e l  c a s o  de  l a s  
f e d e r a c i o n e s  d ó n d e  es m u y  f á c i l  m u l t i p l i c a r  l os  n i v e l e s  de 
p l a n i f i c a c i ó n  y a  q u e  s u e l e  e x i s t i r  u n  n i v e l  de p l a n i f i c a c i ó n  
e s t a t a l .  P u e s t o  q u e  l as a u t o r i d a d e s  p o l í t i c a s  n a c i o n a l e s  y 
e s t a t a l e s  p u e d e n  p e r t e n e c e r  i n c l u s o  a p a r t i d o s  d i f e r e n t e s  y t e n e r  
p r o y e c t o s  p o l i t i c o s  d i s t i n t o s ,  la c o o r d i n a c i ó n  a e s t e  n i v e l  es 
e n  t o d o  c a s o  u n  p r o b l e m a  d i f í c i l .  P a r e c i d o s  p r o b l e m a s  se

1 7 / N o s  p a r e c e  e n  e s t e  s e n t i d o  m u y  s i g n i f i c a t i v o  e l  a r g u m e n t o  de
G. A R I ñ O  O R T I Z  e n  D e s c e n t r a l i z a c i ó n  y P l a n i f i c a c i ó n ,
I n s t i t u t o  de E s t u d i o s  de A d m i n i s t r a c i ó n  L o c a l ,  M a d r i d  1 9 7 2 ,  
p. 1 25  y ss, c u a n d o  s e ñ a l a  q u e  l a s  m o d e r n a s  t é c n i c a s  de 
a c c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  e n  e l c a m p o  e c o n ó m i c o  y s o c i a l  p a r e c e n  
e m p u j a r  a la c e n t r a l i z a c i ó n "  y q u e  " c u a n d o  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  
l l e v a  a c a b o  u n a  i n t e r v e n c i ó n  s i s t e m á t i c a  y g e n e r a l i z a d a  e n 
la v i d a  s o c i a l ,  se i m p o n e  l a u n i d a d  de a c c i ó n  e n  t o d o s  sus 
n i v e l e s .  El i n s t r u m e n t o  de e s a  u n i d a d  d e  a c c i ó n  es, s i n  
d u d a ,  la p l a n i f i c a c i ó n ,  y é s t a  - se  d i c e -  n o  f a v o r e c e  la 
d e s c e n t r a l i z a c i ó n  s i n o  t o d o  lo c o n t r a r i o "

1 8 / N A C I O N E S  U N I D A S ,  S t r e n g t h e n i n g . . . o p . c it .  P ^ g -  13 se 
s e ñ a l a  q u e  l a s  c u e s t i o n e s  c l a v e s  se r e f i e r e n  a l a  c l a r i d a d  
de d i s t r i b u c i ó n  de p o d e r e s  y r e s p o n s a b i l i d a d e s  e n t r e  l os 
d i f e r e n t e s  n i v e l e s  de G o b i e r n o ,  l a  p a r t i c i p a c i ó n  de t o d o s  
lo s n i v e l e s  y e n t i d a d e s  e n  el p r o c e s o  de d e s a r r o l l o ,  la 
c o o r d i n a c i ó n  de l a s  a c t i v i d a d e s  de d e s a r r o l l o  e n  u n  
d e t e r m i n a d o  n i v e l  y de q u e  l a s u n i d a d e s  t e r r i t o r i a l e s  s e a n  
e f e c t i v a m e n t e  c a p a c e s  de t r a t a r  c o n  l o s  p r o b l e m a s  d e l  
d e s a r r o l l o .



p 1 a n t e a r á n  
f e d e r a l e s ,

t a m b i é n  e n  a q u e l l a s  e s t r u c t u r a s  q u e  s i n  l l e g a r  a s e r  
t e n g a n  d e s c e n t r a l i z a d o  p a r t e  d e l  p o d e r  p o l i t i c o .
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P o r  o t r a  p a r t e ,  a u n q u e  u n  s i s t e m a  s e  c o n f i e s e  
d e s c e n t r a l i z a d o ,  n o  s i e m p r e  e s c a p a z  d e  d e s c e n t r a l i z a r  
e f e c t i v a m e n t e  el p o d e r  e n  n i v e l e s  i n f e r i o r e s  d e  a d m i n i s t r a c i ó n  y 
de G o b i e r n o .  U n a  c o n c l u s i ó n  q u e  p u e d e  s e r  a p l i c a d a  b a s t a n t e
g e n e r a l i z a d a m e n t e  a A m é r i c a  L a t i n a  es 
l os  E s t a d o s  de n u e s t r o s  d i a s  es " la  
t a r e a s  a l as  c o l e c t i v i d a d e s  l o c a l e s ,  
p r o p i o  b e n e f i c i o  lo s e x i g u o s  f o n d o s  
c o n f i a r l e s  u n  m e r o  p a p e l  de c o n s u l t a  
e s t r i c t o  ( e s t o  es 
c a s o  de u n  r e a l

q u e  la g r a n  t e n t a c i ó n  de 
de a s o c i a r  a s u s  p r o p i a s  
a b s o r v i e n d o  t a m b i é n  e n  su 
de é s t a s ,  o b i e n  la de 
o de g e s t i ó n  e n  s e n t i d o  

p u r a  e j e c u c i ó n ) ,  p e r o  p r i v á n d o l e s  e n  c u a l q u i e r  
p o d e r  de d e c i s i ó n  s o b r e  l o s  l l a m a d o s  a s u n t o s

l o c a l e s ,  q u e  s e r á n  c o n s t a n t e  y d i r e c t a m e n t e  
a r r i b a ,  e n  f u n c i ó n  d e l  c o n j u n t o  n a c  f o n a l " 1 9 /.

t r a t a d o s  d e s d e

R e s p e c t o  de la s e g u n d a  c u e s t i ó n ,  la de a p r o v e c h a r  la 
i n s t i t u c i o n a l i d a d  de la p l a n i f i c a c i ó n  t e r r i t o r i a l  p a r a  e s t a b l e c e r  
c a u c e s  p a r t i c i p a t i v o s , m e r e c e  d e s d e  l u e g o  u n  d e t e n i d o  a n á l i s i s  
e n  c a s i  t o d o s  l o s  p a i s e s  de la r e g i ó n ,  p u e s  si b i e n  r e c o n o c e m o s  
q u e  el c o n c e p t o  de p a r t i c i p a c i ó n  e n  el á m b i t o  r e g i o n a l  es u n  
c o n c e p t o  m á s  a b i e r t o  q u e  e n  el n i v e l  e s t a t a l ,  es p r e c i s o  t a m b i é n  
s e ñ a l a r  q u e  d i f í c i l m e n t e  se h a  l l e g a d o  e n  l o s  p a i s e s  a u n a  
a u t é n t i c a  g e s t i ó n  d e m o c r á t i c a  y t é c n i c a  d e  l o s  c i u d a d a n o s  e n  el 
e j e r c i c i o  de l a s  c o m p e t e n c i a s  de s u s  ó r g a n o s  r e g i o n a l e s  y 
l o c a l e s .

E s t a  c o n s e c u e n c i a  t i e n e  u n a  d o b l e  g r a v e d a d :  la p r i m e r a
c o n s i s t e  e n  q u e  la a u s e n c i a  de u n a  a u t é n t i c a  p a r t i c i p a c i ó n  
i m p e d i r á  q u e  p o d a m o s  h a b l a r  de u n a  p l a n i f i c a c i ó n  d e m o c r á t i c a ;  la 
s e g u n d a  t i e n e  c o n s e c u e n c i a s  e n  la e f e c t i v i d a d  de l a s  p o l í t i c a s  
d i s e ñ a d a s  p u e s  el é n f a s i s  e n  la p a r t i c i p a c i ó n  p o p u l a r  e n  
p l a n i f i c a c i ó n  n o  es s o l a m e n t e  u n a  p r o p u e s t a  de d e m o c r a t i z a c i ó n ,  
s i n o  q u e  lo q u e  se p r e t e n d e  es a s e g u r a r  la e f e c t i v i d a d  de la 
p o l í t i c a  o d e l  p r o g r a m a  y s u  i m p 1 e m e n t a c i ó n .

P o d e m o s  e x t r a e r  a l g u n a s  
s o b r e  l os  s i s t e m a s  r e g i o n a l e s .

c o n c l u s i o n e s  b a s t a n t e  g e n e r a l e s

E n  p r i m e r  l u g a r ,  la e x i s t e n c i a  c a s i  g e n e r a l  de u n  ó r g a n o  
c o l e g i a d o  q u e  s u e l e  t e n e r  n a t u r a l e z a  p a r t i c i p a t i v a  p o r  i n c l u i r s e  
e n  él r e p r e s e n t a n t e s  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o  y d e l  s e c t o r  p r i v a d o .  A 
e s t e  t i p o  de  ó r g a n o  se a t r i b u y e n  f u n c i o n e s  a s e s o r a s ,  p e r o

1 9 / V e a s e  al r e s p e c t o  a E. P A L M A  " L a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  d e s d e  
u n a  p e r s p e c t i v a  p o l í t i c a "  P o n e n c i a  e n  el I I I S e m i n a r i o  
L a t i n o a m e r i c a n o  de P l a n i f i c a c i ó n  R e g i o n a l  y E s t a d u a l ,  I L P E S , 
C E N D E C ,  B r a s i l i a ,  B r a s i l ,  D i c i e m b r e  1 9 8 3 .



t a m b i é n  de d e c i s i ó n  r e l a c i o n a d a s  c o n  l a  p l a n i f i c a c i ó n ,  t a l e s  c o m o  
la a p r o b a c i ó n  de p l a n e s  y p r e s u p u e s t o s .  E s t e  t i p o  de ó r g a n o ,  
c o n s t i t u y e  e n  o c a s i o n e s  a d e m á s ,  el ú n i c o  ó r g a n o  p o l i t i c o  de 
d e c i s i ó n  c o n  q u e  c u e n t a  la r e g i ó n  c o n  lo q u e  e s t a r á  t a m b i é n  
e n c a r g a d o  de t o d o s  lo s  a s u n t o s  q u e  t e n g a n  q u e  v e r  c o n  la r e g i ó n  
a d e m á s  de la  p l a n i f i c a c i ó n .  E s t o s  ó r g a n o s ,  a n i v e l  r e g i o n a l ,  no 
h a n  h e c h o  s i n o  r e d u c i r  l o s  c u e r p o s  a d m i n i s t r a t i v o s  e n c a r g a d o s  de 
l as  m i s m a s  f u n c i o n e s  a n i v e l  n a c i o n a l  d o n d e  r e c o r d e m o s  q u e  
e x i s t i a  n o r m a l m e n t e  u n  C o n s e j o  de M i n i s t r o s ,  u n  C o n s e j o  de 
P l a n i f i c a c i ó n  y u n  C o n s e j o  p a r t i c i p a t i v o  c o n  f u n c i o n e s  
c o n s u l t i v a s .  El e s p a c i o  m á s  r e d u c i d o  de la r e g i ó n  y el h e c h o  de 
q u e  e x i s t a n  e n  t o d o  c a s o  u n a s  a l t a s  i n s t a n c i a s  a n i v e l  n a c i o n a l ,  
p e r m i t e n  q u e  e s t o s  ó r g a n o s  h a y a n  p o d i d o  i n t e g r a r s e .

E n  s e g u n d o  l u g a r  e x i s t i r á  t a m b i é n  a n i v e l  r e g i o n a l  u n  ó r g a n o  
t é c n i c o  n o r m a l m e n t e  de n a t u r a l e z a  m i x t a  c o m o  o c u r r i a  c o n  l as 
o f i c i n a s  s e c t o r i a l e s ,  p u e s  si b i e n  p u e d e n  s e r  d e p e n d i e n t e s  de l os 
ó r g a n o s  r e g i o n a l e s  o de l o s  n a c i o n a l e s  y e x i s t e n  e j e m p l o s  e n  la 
r e g i ó n  e n  a m b o s  s e n t i d o s ,  n o r m a l m e n t e  t e n d r á n  u n a  a c t u a c i ó n  
i n t e r m e d i a  d e b i e n d o  s e g u i r  l a s  d i r e c t r i c e s  i m p u e s t a s  t a n t o  p o r  
l o s ó r g a n o s  t é c n i c o s  n a c i o n a l e s  e i n c l u s o  l o s  C o n s e j o s  de 
P l a n i f i c a c i ó n  N a c i o n a l e s ,  c o m o  l a s  q u e  l e s  e s t a b l e z c a n  l os 
G o b i e r n o s  R e g i o n a l e s ,  c u a n d o  l o s  h a y a ,  o l os  C o n s e j o s  R e g i o n a l e s .  
U n a  s e g u n d a  c a r a c t e r í s t i c a  a d e s t a c a r  de e s t e  t i p o  de ó r g a n o s  
t é c n i c o s  es q u e  s u e l e  u n i r s e  a n i v e l  r e g i o n a l  la f u n c i ó n  de 
p l a n i f i c a c i ó n  y la  f u n c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a ,  a ún , c u a n d o  a n i v e l  
n a c i o n a l  f u e r a n  e j e r c i d a s  p o r  o r g a n i s m o s  s e p a r a d o s .  R e c o r d e m o s  
q u e  a l g o  p a r e c i d o  c o m e n t á b a m o s  e n  a l g u n a s  o f i c i n a s  d e 
p l a n i f i c a c i ó n  s e c t o r i a l e s .
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O t r a  c u e s t i ó n  q u e  h a y  q u e  t e n e r  e n  c u e n t a  es q u e  a v e c e s  
a p a r e c e  u n a  e s t r u c t u r a  a d m i n i s t r a t i v a  r e g i o n a l  e n  d o s  p l a n o s  
d i f e r e n t e s :  u n o  a n i v e l  n a c i o n a l ,  d o n d e  p u e d e  e x i s t i r  p o r  
e j e m p l o  u n  C o n s e j o  N a c i o n a l  de P l a n i f i c a c i ó n  R e g i o n a l  o 
d e t e r m i n a d o s  d e p a r t a m e n t o s  de l as  o f i c i n a s  t é c n i c a s  d e d i c a d o s  a 
l a p l a n i f i c a c i ó n  r e g i o n a l ,  y u n a  e s t r u c t u r a  p r o p i a m e n t e  r e g i o n a l  
q u e  es la c o m e n t a d a  a n t e r i o r m e n t e .  A u n q u e  no se h a y a  c r e a d o  
e s p e c i f i c a m e n t e  u n  ó r g a n o  c o l e g i a d o  de n i v e l  n a c i o n a l  c o n  
c o m p e t e n c i a  p a r a  lo r e g i o n a l ,  ( é s t e  e x i s t e  y a  e n  m u c h o s  p a i s e s )  , 
si e x i s t i r á n  d e s d e  l u e g o  d e t e r m i n a d a s  d i r e c c i o n e s  e n  l os 
M i n i s t e r i o s  y O f i c i n a s  de P l a n i f i c a c i ó n  e n c a r g a d a s  de la 
C o o r d i n a c i ó n  de lo r e g i o n a l .



S e s i ó n  I I I ;  E l  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  
p o l i t i c a  e c o n ó m i c a  y  s o c i a l .

l a s  á r e a s  d e la

1.- L a  p l a n i f i c a c i ó n  d e s d e  e l  p u n t o  d e  v i s t a  d i n á m i c o :  e l  p r o c e s o  
de p l a n i f i c a c i ó n  y  e l p r o c e s o  de d e c i s i ó n  e n  l a  p o l i t i c a  
e c o n ó m i c a  y  s o c i a l .

T r á s  e s t u d i a r  e l  p u n t o  d e v i s t a  e s t á t i c o  d e  l a 
p l a n i f i c a c i ó n ,  es d e c i r ,  s u  i n s t i t u c i  o n a  1 i z a c i ó n  f o r m a l ,  
a n a l i z a r e m o s  u n  p u n t o  de v i s t a  d i n á m i c o ,  e n  el q u e  i n c l u i m o s  el 
p r o c e s o  de t o m a  de d e c i s i o n e s  a t r a v é s  d e l  s i s t e m a .

E x p l i c a r  e s t e  p r o c e s o  n o  e s  s i m p l e  p u e s t o  q u e  la 
p l a n i f i c a c i ó n  no  es u n  e j e r c i c i o  i n t e l e c t u a l  o t é c n i c o ,  es a n t e  
t o d o  u n a  a c t i v i d a d  p o l i t i c a  y s o c i a l  . S i n  e m b a r g o  lo q u e  
e s t u d i a r e m o s  a q u i  es el p r o c e s o  , e m i n e n t e m e n t e  t é c n i c o ,  d e s c r i t o  
e n  la s l e y e s  de p l a n i f i c a c i ó n  2./

P a r a  e l l o  p o d r í a m o s  i m a g i n a r  u n  c i c l o  e n  la p l a n i f i c a c i ó n  e n  
q u e  se d i e r a n  al m e n o s  l as  s i g u i e n t e s  e t a p a s :  f o r m u l a c i ó n ,  
a p r o b a c i ó n ,  e j e c u c i ó n ,  c o n t r o l  y r e v i s i ó n  de p l a n e s .  V e r e m o s  no 
o b s t a n t e  q u e  p a r a  la m a y o r  p a r t e  de l os  l e g i s l a d o r e s  s ó l o  s o n  
i m p o r t a n t e s  l as  d o s  p r i m e r a s  f a s e s  y a  q u e  n o  s u e l e n  h a c e r  u n a  
e x p r e s a  r e g u l a c i ó n  de l a  e j e c u c i ó n  y d e l  c o n t r o l  de l o s  p l a n e s  
c o n  l a s  g r a v e s  c o n s e c u e n c i a s  q u e  e l l o  c o m p o r t a  r e s p e c t o  d e l  
c u m p l i m i e n t o  de lo s m i s m o s  y de la i n f l u e n c i a  d e l  p l a n  e n  la 
e j e c u c i ó n  de la p o l i t i c a  e c o n ó m i c a .

]̂ / P. J A C Q U E M O T  " C r i s e  et r e n o u v e a u  de l a  p l a n i f i c a t i o n  d u 
d é v e l o p p e m e n t "  e n  R e v u e  T i e r s  M o n d e ,  T. X X V ,  n. 98, 1 9 8 4 ,
p a g .  2 59  q u i é n  a ñ a d e  q ue :  "el e j e r c i c i o  n o  se l i m i t a  a la
e l a b o r a c i ó n  de u n  p l a n  q u i n q u e n a l .  . . l a  p l a n i f i c a c i ó n  
a c t i v a  n o p u e d e  s e r  m á s  q u e  u n  p r o c e s o  p e r m a n e n t e  de 
c o n c e r t a c i ó n , de p u e s t a  e n  f u n c i o n a m i e n t o  y de e v a l u a c i ó n  
e j e r c i e n d o  u n a  i n f l u e n c i a  r e a l  s o b r e  l o s  c e n t r o s  de 
d e c  is i ó n "  .

2./ E x p l i c a  J. R A M O S  e n  e s t e  s e n t i d o  e n  " L a  p l a n i f i c a c i ó n  y el 
m e r c a d o  d u r a n t e  l o s  p r ó x i m o s  d i e z  a ñ o s  e n  A m é r i c a  L a t i n a "  
R e v i s t a  C E P A L ,  n. 31, p a g .  1 3 6  q u e  " L a  f o r m u l a i c ó n  de 
p l a n e s  n o  es n e c e s a r i a m e n t e  lo e q u i v a l e n t e  a p l a n i f i c a r .  Es 
s ó l o  u n  p u n t o  de p a r t i d a  de u n  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  p e r o  
n o s u  fin. Si f a l t a n  i n s t r u m e n t o s  o s o b r a n  o b j e t i v o s ,  c o m o  
t a n t a s  v e c e s  s u c e d i ó  e n  el p a s a d o ,  o si l o s i n s t r u m e n t o s  no 
se p l a s m a n  e n  m e d i d a s  c o n c r e t a s ,  t a m p o c o  h a b r á  v e r d a d e r a  
p l a n i f i c a c i ó n " .



El p r o c e s o  de f o r m u l a c i ó n  es m a g i s t r a l m e n t e  e x p l i c a d o  p o r  R. 
C I B O T T l  y E. S I E R R A  c u a n d o  s e ñ a l a n  q u e  " E n  l a  f o r m u l a c i ó n  de los 
p l a n e s  d e l a s  a c t i v i d a d e s  es ú t i l  a p l i c a r  el c o n o c i d o  
p r o c e d i m i e n t o  de o p e r a r  p o r  e t a p a s ,  es d e c i r ,  y e n d o  de lo g e n e r a l  
a lo p a r t i c u l a r  y v i c e v e r s a  e i n t r o d u c i e n d o  a j u s t e s  s u c e s i v o s  al 
p a s a r  de u n  n i v e l  de a g r e g a c i ó n  m a y o r  a o t r o  m á s  e s p e c í f i c o .  
E s t e  m é t o d o  es el u s a d o  e n  el p r o c e s o  g e n e r a l  de p l a n i f i c a c i ó n ,  y 
t i e n e  la v e n t a j a  de qu e , d u r a n t e  c a d a  p a s o ,  se a n a l i z a  y e x a m i n a  
la c o h e r e n c i a  de lo s  o b j e t i v o s  y m e d i o s  p r o g r a m a d o s  e n  el 
a n t e r i o r ;  s e d e m u e s t r a  s u  v i a b i l i d a d  a la l u z  de las 
r e s t r i c c i o n e s  q u e  v a n  s u r g i e n d o  de l o s n u e v o s  n i v e l e s  de d e t a l l e .  
E s t e  p r o c e s o  a b a r c a  d e s d e  l o s o b j e t i v o s  g e n e r a l e s  y v a r i a b l e s  m á s  
a g r e g a d o s  h a s t a  lo s p r o g r a m a s  y p r o y e c t o s  e s p e c í f i c o s " ¿ /

E n  p r i n c i p i o  s o n  n e c e s a r i a s  t r e s  e t a p a s ,  t o d a s  e l l a s  
r e a j u s t a b l e s  e n t r e  sí y d e s d e  l u e g o  n o  c l a r a m e n t e  d e l i m i t a d a s .

E n  p r i m e r  l u g a r ,  el p r o c e d i m i e n t o  d e b e  i n i c i a r s e  c o n  la 
d i s c u s i ó n  y e s t a b l e c i m i e n t o  de u n a  s e r i e  de l í n e a s  g e n e r a l e s  de 
p o l í t i c a  e c o n ó m i c a ,  o b j e t i v o s  de d e s a r r o l l o  y e s t r a t e g i a s .  
E v i d e n t e m e n t e  e s t a  e t a p a  d e b e  r e a l i z a r s e  e n  el s e n o  d e l  p o d e r  
p o l í t i c o .  S i n  e m b a r g o ,  n o  e x i s t e  u n a  c l a r a  d e l i m i t a c i ó n  e n t r e  
e s t a  e t a p a  y la s i g u i e n t e ,  de c a r á c t e r  m á s  t é c n i c o ,  p u e s t o  q u e  la 
f o r m u l a c i ó n  de l í n e a s  g e n e r a l e s  de p o l í t i c a ,  o b j e t i v o s  y 
e s t r a t e g i a s ,  e s t a r á  e n  f u n c i ó n  n o  s o l a m e n t e  d e l  p r o y e c t o  
p o l í t i c o ,  s i n o  q u e  h a b r á  de t e n e r  e n  c u e n t a  l a  e v a l u a c i ó n  de los 
p r o b l e m a s  d e l  d e s a r r o l l o  r e a l i z a d a  e n  l a e t a p a  d e l  d i a g n ó s t i c o  
g e n e r a l  de la e c o n o m í a .

De e s t a  p r i m e r a  e t a p a  t i e n e  q u e  r e s u l t a r  u n a  i n d i c a c i ó n  
c l a r a  s o b r e  c u a l e s  s o n  l os  r e c u r s o s  c o n  q u e  se c u e n t a  y l a s 
p r e f e r e n c i a s  q u e  se t i e n e n ,  t e n i e n d o  e n  c u e n t a  l a  i d e o l o g í a  
s o c i o -p o 1 i t i c a  p r e v a l e c i e n t e  e n  el p a í s

E n  s e g u n d o  l u g a r  e x i s t i r á  u n a  s e g u n d a  e t a p a  i n t e r m e d i a  e n  la 
f o r m u l a c i ó n  d e  l a s  o r i e n t a c i o n e s  b á s i c a s  d e l  p l a n  y de 
e l a b o r a c i ó n  de l o s  p r o g r a m a s  o p e r a t i v o s .  H a b l a m o s  de f o r m u l a r  
la s o r i e n t a c i o n e s  b á s i c a s  d e l  p l a n  p o r q u e  la f o r m u l a c i ó n  d e l  p l a n  
p r o p i a m e n t e  d i c h a  n o d e b e  r e a l i z a r s e  s i n  h a b e r  t e n i d o  e n  c u e n t a  
lo s s e c t o r e s  y l a s  r e g i o n e s .  E x p l i c a n  e n  e s t e  s e n t i d o  C I B O T T l  y 
S I E R R A  q u e  l o s  M i n i s t e r i o s  y o f i c i n a s  de p l a n i f i c a c i ó n ,  p u e d e n

3./ R. C I B O T T l  y E. S I E R R A ,  El s e c t o r  p ú b l i c o  e n  la
p l a n i f i c a c i ó n  d e l  d e s a r r o l l o ,  S. X X I ,  M é x i c o ,  1 9 8 1 ,  p a g s . 
210 y s s .

A /  U N I T E D  N A T I O N S  S E C R E T A R I A T ,  " T h e  a d m i n i s t r a t i v e  a s p e c t s  of 
p l a n n i n g  a n d  p l a n  p r e p a r a t i o n "  e n  P r o c e e d i n g s . .. c it .  p a g .  
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e n s a y a r  a l t e r n a t i v a s  q u e  d e b e n  s e r  p r e s e n t a d a s  a l os  n i v e l e s  de 
d e c i s i ó n  p o l í t i c a  y que,  s e l e c c i o n a d a  u n a  de e s t a s  a l t e r n a t i v a s ,  
l a o f i c i n a  c e n t r a l  de p l a n i f i c a c i ó n  d e b e  c o n s t r u i r  s o b r e  e l l a  u n  
p l a n  p r e l i m i n a r  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o  q u e  c o n t e n g a  u n a  s e r i e  de 
i n d i c a c i o n e s  q u e  p e r m i t a n  p r o s e g u i r  c o n  e l  p r o c e s o  d e 
f o r m u l a c i ó n ,  h a s t a  a l c a n z a r  n i v e l e s  m á s  e s p e c í f i c o s .  Se t r a t a  de 
c o n f o r m a r  m a r c o s  de r e f e r e n c i a  p a r a  q u e  l a s d i f e r e n t e s  e n t i d a d e s  
p u e d a n  p r o g r a m a r  s u  a c c i ó n .  D e  o t r o  l a d o ,  d i c h o  p l a n  p r e l i m i n a r  
d e b e  c o n t e n e r  c l a r a s  i n d i c a c i o n e s  s o b r e  p r i o r i d a d e s  e n  
a c t i v i d a d e s  p ú b l i c a s .  F i n a l m e n t e ,  el p l a n  p r e l i m i n a r  c o m p r e n d e r á  
u n  d e t a l l e  d e l  m o n t o  de r e c u r s o s  a n u a l e s  d e s t i n a d o  a c a d a  
e n t i d a d ,  c o n  i n d i c a c i ó n  d e l a s  f u e n t e s  de f i n a n e  i a m i e n t o  q u e  
t e n d r í a .

P o r  ú l t i m o ,  l os  p r o g r a m a s  o p e r a t i v o s  d e b e n  s e r  e l a b o r a d o s  e n 
l o s M i n i s t e r i o s  y es m u y  i m p o r t a n t e  q u e  l a s  a g e n c i a s  de 
p l a n i f i c a c i ó n  h a g a n  p a r t i c i p a r  a é s t o s  d e n t r o  d e l  p r o c e s o ,  p u e s t o  
q u e  l a  p e r s p e c t i v a  c l á s i c a  de e s t o s  M i n i s t e r i o s  es c o n s i d e r a r  la 
p l a n i f i c a c i ó n  c o m o  u n a  a m e n a z a  a s u s  o b j e t i v o s  y p r i o r i d a d e s  5./. 
A u n q u e  la p a r t i c i p a c i ó n  de é s t o s  v a r í a  m u c h o  de u n o s  s i s t e m a s  a 
o t r o s ,  lo i n t e r e s a n t e  es q u e  la d e c i s i ó n  s e a  c o n t i n u a m e n t e  
r e a j u s t a b l e .  O D E P L A N  h a  s e ñ a l a d o  p o r  e j e m p l o  e n  e s t e  s e n t i d o  q u e  
" L o s  p l a n e s  y d e m á s  d o c u m e n t o s  p r e p a r a d o s  p o r  el s i s t e m a ,  
c o n s t i t u y e n  u n  f l u j o  d i n á m i c o  q u e  p o s i b i l i t a  q u e  l o s  n i v e l e s  
s u p e r i o r e s ,  p o r  u n a  p a r t e ,  o r i e n t e n  y e n t r e g u e n  l as  d e f i n i c i o n e s
d e  p o l í t i c a s  
s e c t o r i a l e s  y 
r e s p e c t o  de la

n e c e s a r i a s  p a r a  q u e  o p e r e n  l a s  i n s t a n c i a s  
r e g i o n a l e s ,  y, p o r  o t r a ,  r e c i b a n  i n f o r m a c i ó n  
r e a l i d a d  a c t u a l  de l o s s e c t o r e s  y r e g i o n e s  y de 

l o s  e f e c t o s  p r e v i s i b l e s  e s p e r a d o s  de a c u e r d o  c o n  l a s p o l í t i c a s  
d i s e ñ a d a s .  E s t e  f l u j o  se c o n s t i t u y e  a s í  e n  u n a  i n s t a n c i a  de 
d i s c u s i ó n  d e e s a s  p o l í t i c a s  e i n f o r m a c i o n e s .  Es e s t e  c o n j u n t o  de 
i n t e r r e l a c i o n e s  el q u e  d a  s e n t i d o  a l a  p l a n i f i c a c i ó n " ¿ /

J u n t o  a l a  l a b o r  d e  l o s  o r g a n i s m o s  s e c t o r i a l e s  de
p l a n i f i c a c i ó n  e s t a r á  l a  de l os  o r g a n i s m o s  r e g i o n a l e s  q u e
c u m p l i r á n  f u n c i o n e s  p a r e c i d a s .  E n  t o t a l ,  se t r a t a r á  de i n t e g r a r  
lo s e c t o r i a l  y lo r e g i o n a l  d e n t r o  d e l  P l a n  N a c i o n a l  de D e s a r r o l l o  
s i n  c o n v e r t i r  a é s t e  e n  u n a  m e r a  s u m a  de p l a n e s  s e c t o r i a l e s  y 
r e g i o n a l e s ,  p e r o  s i n  d e j a r  t a m p o c o  q u e  é s t o s  ú l t i m o s  s e a n  la 
s i m p l e  d e s a g r e g a c i ó n  d e l  p l a n  n a c i o n a l .

5./ U N I T E D  N A T I O N S  S E C R E T A R I A T  " T h e  a d m i n i s t r a t i v e  a s p e c t s  of 
p l a n n i n g  a n d  p l a n  p r e p a r a t i o n "  op. c it . p a g -  38 y C I B O T T I  
y S I E R R A ,  ci t. p a g s .  2 1 4  y 215.

§_/ O D E P L A N  " L a  p l a n i f i c a c i ó n  r e g i o n a l  e n  C h i l e " ,  B o l e t í n  de 
P l a n i f i c a c i ó n  d e l  I L P E S , D i c i e m b r e  de 1 9 7 8 ,  p a g .  6.



El c o n j u n t o  de e s t a s  e t a p a s  n o t i e n e  p o r  q u é  d a r  l u g a r  a la 
f o r m u l a c i ó n  de u n  p l a n - l i b r o .  E n  r e a l i d a d  p u e d e n  e x i s t i r  d os 
s i t u a c i o n e s :  La  p r i m e r a  se c a r a c t e r i z a  p o r  la e l a b o r a c i ó n  de u n
p l a n  l i b r o  e s t r u c t u r a d o  e n  t o r n o  a u n a  p r o p u e s t a  n o r m a t i v a  p a r a  
el m e d i a n o  p l a z o ;  e n  l as e c o n o m í a s  m i x t a s ,  se p a r t e  de u n a  
v i s i ó n  n o r m a t i v a  de m e d i a n o  p l a z o  y se e s t r u c t u r a  u n  p l a n  a m p l i o  
y d e t a l l a d o  q u e  t e n d r á  v i g e n c i a  p a r a  u n a  d e t e r m i n a d a  p e r s p e c t i v a  
p l u r i a n u a l .  E n  la s e g u n d a ,  se e l u d e  l a f o r m u l a c i ó n  d e u n  p l a n  
d e t a l l a d o  y g e n e r a l  c o m o  p i l a r  c e n t r a l  de l as  a c t i v i d a d e s  de 
p l a n i f i c a c i ó n .  E n  e s t o s  c a s o s ,  se b u s c a  t r a b a j a r  p r a g m á t i c a m e n t e  
a p a r t i r  de  u n a  s i t u a c i ó n  o b j e t i v o  e s t a b l e c i d a  p o r  el G o b i e r n o ,  
c o n j u n t a m e n t e  c o n  lo s  d e m á s  a g e n t e s  s o c i a l e s  q u e  c o n t r o l a n  el 
p r o c e s o  d e c i s o r i o  r e a l .  S o b r e  e s a  b a s e  se b u s c a  c ó m o  e s t a b l e c e r  
u n a  e s t r a t e g i a  g e n e r a l  de a c c i ó n ,  c o n f o r m a d a  p o r  u n  a n á l i s i s  
p e r m a n e n t e  de la  r e a l i d a d  s o c i o -p o 1 i t i c a .

D e n t r o  d e l  p r o c e d i m i e n t o  de e l a b o r a c i ó n ,  d e t e r m i n a d a s  
l e g i s l a c i o n e s  p r e s t a n  p a r t i c u l a r  a t e n c i ó n  a la p a r t i c i p a c i ó n  d e l  
s e c t o r  n o  p ú b l i c o .  El t e m a  de la p a r t i c i p a c i ó n  y a  h a  s i d o  a l u d i d o  
e n  v a r i a s  o c a s i o n e s  y h a b l a m o s  s e ñ a l a d o  q u e  la m a y o r í a  de los 
p a í s e s  h a n  e s t a b l e c i d o  ó r g a n o s  de p a r t i c i p a c i ó n  d e l  s e c t o r  no 
p ú b l i c o  d e n t r o  de lo s s i s t e m a s  n a c i o n a l e s  de p l a n i f i c a c i ó n  y h a n  
i n s t i t u c i o n a l i z a d o  d e t e r m i n a d o s  f o r o s  de c o n s u l t a  p o p u l a r .  No 
o b s t a n t e  el r o l  q u e  t i e n e  la p a r t i c i p a c i ó n  v a r í a  m u c h o  d e u n o s  
s i s t e m a s  a o t r o s :  d e s d e  a q u e l l o s  p a í s e s  e n  q u e  el ó r g a n o
c o l e g i a d o  de d e c i s i ó n  es u n  ó r g a n o  p a r t i c i p a t i v o  c o m o  o c u r r e  p o r  
e j e m p l o  e n  E c u a d o r ,  h a s t a  a q u e l l o s  e n  q u e  é s t e  es m e r a m e n t e  
c o n s u l t a d o  c o m o  H o n d u r a s .

2. - L a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  y  s o c i a l  y  l o s  P a r l a m e n t o s

U n a  c u e s t i ó n  s i e m p r e  c o n t r o v e r t i d a  es l a  de q u i é n  d e b e  
a p r o b a r  l o s  p l a n e s :  el e j e c u t i v o  o el ó r g a n o  p a r l a m e n t a r i o .  Se
h a  d i c h o  q u e  p u e s t o  q u e  u n  p l a n  es u n  p r o g r a m a  de G o b i e r n o ,  es a 
é s t e  a q u i é n  d e b e  c o r r e s p o n d e r  s u e l a b o r a c i ó n  y a d o p c i ó n ,  b i e n  
c o m o  i n s t r u m e n t o  i n t e r n o  de r a c i o n a l i z a c i ó n  de s u  p r o p i a  
p o l í t i c a ,  o b i e n ,  -y e s t o  s e r á  lo m á s  f r e c u e n t e -  c o m o  d o c u m e n t o  
q u e  se da  a la  p u b l i c i d a d  p r e c i s a m e n t e  c o n  la i n t e n c i ó n  de 
g a n a r s e  el r e s p a l d o  de la o p i n i ó n  p ú b l i c a  7./. E n  r e a l i d a d ,  e n  la 
m a y o r í a  de los p a í s e s  e n  q u e  e x i s t e  f o r m a l m e n t e  u n  p r o g r a m a  de 
d e s a r r o l l o ,  é s t e  h a  s i d o  a p r o b a d o  p o r  el G o b i e r n o  a u n q u e  e n 
o c a s i o n e s  se a t r i b u y a  a l g ú n  t i p o  de c o m p e t e n c i a  al ó r g a n o  
p a r l a m e n t a r i o .  S i n  e m b a r g o  h a y  o c a s i o n e s  e n  q u e  es é s t e  ú l t i m o  
ó r g a n o  el q u e  a p r u e b a  el p l a n  p o r  ley.

U n  c l á s i c o  t r a b a j o  e l a b o r a d o  p o r  M A R T I N  R E T O R T I L L O  h a c í a  u n a

!_/ F. G A R R I D O  F A L L A ,  P r o b l e m á t i c a  j u r í d i c a  de l o s  p l a n e s  de 
d e s a r r o l l o  e c o n ó m i c o .  M a d r i d  \ 9 1 5 ,  p a g .  40.



U n a  p r i m e r a  r a z ó n  es q u e  e x i s t a  u n  t e x t o  c o n s t i t u c i o n a l  q u e  
a s í  lo i m p o n g a  e s t a b l e c i e n d o  u n a  r e s e r v a  e x p r e s a  de ley.

E n  s e g u n d o  l u g a r ,  e x i s t e n  c a u s a s  de t é c n i c a  l e g i s l a t i v a .  
P o d r í a m o s  h a b l a r  e n  e s t e  s e n t i d o  de d o s  a r g u m e n t o s :  el p r i m e r o
c o n s i s t e  e n  q u e  el p l a n  p u e d e  c o n t e n e r  l i m i t a c i o n e s  a s i t u a c i o n e s  
j u r í d i c a s  de los a d m i n i s t r a d o s  o q u e  el p l a n  p r e t e n d a  p a r a  su 
c u m p l i m i e n t o  la p r o m u l g a c i ó n  de u n a  n o r m a t i v a  p r o p i a  c o n  
d e r o g a c i ó n  d e l  o r d e n a m i e n t o  j u r í d i c o  v i g e n t e .  S i n  e m b a r g o  el 
a r g u m e n t o  n o  es d e f i n i t i v o ,  p u e s t o  q u e  l a s m e d i d a s  l i m i t a d o r a s  de 
l a s  s i t u a c i o n e s  i n d i v i d u a l e s  o m o d i f i c a d o r a s  d e l  o r d e n a m i e n t o  
j u r í d i c o  v i g e n t e  p u e d e n  c o n t e n e r s e  e n  p r o y e c t o s  de l e y  
i n d e p e n d i e n t e s  q u e  el G o b i e r n o  e n v í a  al P a r l a m e n t o  p a r a  p o n e r  e n 
p r á c t i c a  l a s  p r e v i s i o n e s  d e l  p l a n .  E n  r e l a c i ó n  c o n  e l l o s ,  el 
p l a n  s i r v e  de j u s t i f i c a c i ó n  de s u  o p o r t u n i d a d  y si l a C á m a r a  
p o l í t i c a  c o m p a r t e  la f i l o s o f í a  q u e  a n i m a  el p l a n ,  el r e s u l t a d o  
s e r á  la a p r o b a c i ó n  de l os  r e f e r i d o s  p r o y e c t o s .

N o o b s t a n t e ,  c u a n d o  el p l a n  es a p r o b a d o  p o r  el P a r l a m e n t o  
c o n  f o r m a  de le y, p u e d e n  i n c l u i r s e  e n  él, m e d i d a s  g a r a n t i z a d a s  
c o n  r e s e r v a  c o n s t i t u c i o n a l  de le y,  s i e m p r e  q u e  d i c h a  r e s e r v a  no 
t e n g a  n i n g u n a  o t r a  e x i g e n c i a  e s p e c i a l (  c o m o  p o r  e j e m p l o  r e s e r v a  
de l e y  o r g á n i c a ) .  Si p o r  el c o n t r a r i o  el G o b i e r n o  n o  d e c i d e
i n c l u i r  e s t e  t i p o  de m e d i d a s  e n  l a  l e y  d e l  p l a n ,  e l i g i e n d o  la 
p r e s e n t a c i ó n  p o s t e r i o r  de o t r o s  p r o y e c t o s  de le y,  n o  e x i s t i r á  s i n  
e m b a r g o ,  g a r a n t í a  j u r í d i c a  a l g u n a  de q u e  l u e g o  v a y a n  a s e r  
a p r o b a d o s  lo s  r e f e r i d o s  p r o y e c t o s  de le y;  lo q u e  sí e x i s t i r á  es 
u n a  s ó l i d a  g a r a n t í a  p o l í t i c a .

O t r a  r a z ó n  c o n e c t a d a  a l a  a n t e r i o r  e s  d e  t é c n i c a  
p r e s u p u e s t a r i a .  El a r g u m e n t o  es a ú n  m e n o s  d e f i n i t i v o  q u e  el 
a n t e r i o r  p u e s  l os  p r i n c i p i o s  p r e s u p u e s t a r i o s  e x i g e n  q u e  l os 
p r o g r a m a s  de i n v e r s i o n e s  c o n t e n i d o s  e n  u n  p l a n  h a n  de s e r  
i n c l u i d o s  e n t r e  l as  a u t o r i z a c i o n e s  p r e s u p u e s t a r i a s  y a  q u e  la l e y  
de p r e s u p u e s t o s  n o p u e d e  s e r  s u s t i t u i d a  p o r  la l e y  d e l  p l a n .  De 
n u e v o  lo q u e  e x i s t i r á  es u n a  g a r a n t í a  p o l í t i c a  p o r  p a r t e  de los 
p a r l a m e n t a r i o s  q u e  a p r o b a r o n  u n  p l a n ,  d e  a p r o b a r ,  
c o n s e c u e n t e m e n t e ,  l o s  p r o g r a m a s  de i n v e r s i o n e s  c o n t e n i d o s  e n  él, 
e n  el m o m e n t o  de v o t a r  l a  l e y  de p r e s u p u e s t o s .  M u c h o  m á s  e f i c a z  
s e r í a  s i n  e m b a r g o ,  q u e  la  C o n s t i t u c i ó n  e s t a b l e c i e s e  e x p r e s a m e n t e  
la o b l i g a c i ó n  de i n c l u i r  l o s p r o g r a m a s  de i n v e r s i ó n  e n  los 
p r e s u p u e s t o s ,  no p a r a  g a r a n t i z a r  el v o t o  p a r l a m e n t a r i o ,  s i n o  p a r a  
q u e  el G o b i e r n o  c u m p l a  s u  p r o g r a m a  de i n v e r s i o n e s  q u e  p u e d e  h a b e r  
s i d o  p r e p a r a d o  s o l a m e n t e  p a r a  c o n c i l i a r  i n t e r e s e s  p o l í t i c o s .

e n u m e r a c i ó n  d e  p o s i b l e s  r a z o n e s  p a r a  a p r o b a r  u n  p l a n  p o r  l e y

M A R T I N  R E T O R T I L L O ,  " P a r l a m e n t o  y G o b i e r n o  e n  l a  
p l a n i f i c a c i ó n  de la e c o n o m í a "  R e v i s t a  d e A d m i n i s t r a c i ó n  
P ú b l i c a ,  n. 55, 1 9 6 8 ,  p a g s . 27 y ss.



P o r  ú l t i m o ,  e x i s t e n  r a z o n e s  de i n d o l e  p o l i t i c a  y se d i c e  a 
e s t e  r e s p e c t o  q u e  si la p l a n i f i c a c i ó n  h a  de s e r  d e m o c r á t i c a ,  lo 
s e r á  e n  la  m e d i d a  e n  q u e  l a ú l t i m a  d e c i s i ó n  s o b r e  e l l a  l a  t o m e  el 
P a r l a m e n t o .  A u n q u e  el a r g u m e n t o  es de i n d u d a b l e  i m p o r t a n c i a ,  
t a m b i é n  p u e d e  p r e s c i n d i r s e  de él p u e s t o  q u e  l a  a p r o b a c i ó n  
p a r l a m e n t a r i a  c o n c i e r n e  s o l a m e n t e  o p c i o n e s  m u y  g e n e r a l e s  y t i e n d e  
a s e r  s i m b ó l i c a  y a  q u e  al P a r l a m e n t o  le r e s u l t a  i m p o s i b l e  ir al 
d e t a l l e  e n  el c o n t e n i d o .

O t r o s  p a í s e s  h a n  p r e f e r i d o  q u e  s u  p l a n  n a c i o n a l  de 
d e s a r r o l l o  no  s e a  a p r o b a d o  p o r  u n  ó r g a n o  p a r l a m e n t a r i o ,  p a r a  lo 
c u a l  e x i s t e n  t a m b i é n  c o n s i d e r a b l e s  a r g u m e n t o s .  E n  e f e c t o ,  el 
p r i n c i p i o  de l e g a l i d a d  f i n a n c i e r a  se r e f i e r e  a l o s  i n g r e s o s  y 
g a s t o s  d e l  E s t a d o  y n i n g u n o  de e s o s  t i p o s  de n o r m a s  t i e n e n  p o r  
q u é  e s t a r  i n c l u i d o s  e n  u n  p l a n .  L o s  t r i b u t o s  y l o s  o t r o s  
i n g r e s o s  d e l  E s t a d o  p u e d e n  s e r  r e c a u d a d o s  p o r q u e  e x i s t e n  l e y e s  
i n d e p e n d i e n t e s  p a r a  e l l o ;  p o r  o t r a  p a r t e ,  l os  g a s t o s  h a n  de 
i n c l u i r s e ,  c o m o  h e m o s  v i s t o ,  e n  la l e y  de p r e s u p u e s t o s  c o n  lo q u e  
se c u m p l e  y a  el p r i n c i p i o  de l e g a l i d a d  f i n a n c i e r a  s i n  n e c e s i d a d  
de i n c l u i r l o s  e n  el p l a n .  P o r  o t r a  p a r t e ,  l o s p l a n e s  de 
d e s a r r o l l o  n o  s u e l e n  t e n e r  u n a  e s t i m a c i ó n  p r e c i s a  de l o s  i n g r e s o s  
y g a s t o s ,  y ni  s i q u i e r a  é s t o s  ú l t i m o s ,  s o b r e  t o d o  si se t r a t a  de 
p l a n e s  de m e d i a n o  o l a r g o  p l a z o ,  q u e  al f i n  y al c a b o ,  d e s d e  e s t e  
p u n t o  de v i s t a ,  n o  s u e l e n  p a s a r  de s e r  t e x t o s  r e t ó r i c o s  y u n  
c o n j u n t o  de b u e n o s  d e s e o s .

E n  e f e c t o ,  la  i n t e r v e n c i ó n  d e l  P a r l a m e n t o  e n  l a e c o n o m í a ,  se 
h a  j u s t i f i c a d o  p r i n c i p a l m e n t e  e n  l a  l e g i s l a c i ó n  s o c i a l  y e n  l as 
l e y e s  t r i b u t a r i a s .  E n  e l l a s ,  el P a r l a m e n t o  t i e n e  u n  p a p e l  m u y  
a c t i v o  p u e s t o  q u e  a f e c t a  a l o s  d e r e c h o s  d e l  h o m b r e  y de l os 
c i u d a d a n o s .  S i n  e m b a r g o ,  c u a n d o  el E s t a d o  i n t e r v i e n e  e n  la 
p r o d u c c i ó n  de b i e n e s  y s e r v i c i o s ,  l o s  d e r e c h o s  a f e c t a d o s  s o n  l os 
de l o s  g r u p o s  o c o l e c t i v i d a d e s  y l a s  d e c i s i o n e s  q u e  l e s  a f e c t a n  
s o n  m u c h o  m á s  d i f í c i l e s  de r e c o n c i l i a r  c o n  u n  p a r l a m e n t a r i s m o  
r e p r e s e n t a n t e  de l o s  c i u d a d a n o s ;  p o r  e s t a  r a z ó n ,  e s t e  n u e v o  r o l  
d e l  E s t a d o ,  c u y o  i m p a c t o  p o l í t i c o  es c o n s i d e r a b l e ,  e s c a p a  a la 
c o n s i d e r a c i ó n  de l o s  P a r l a m e n t o s  t r a d i c i o n a l e s .

S i n  e m b a r g o ,  t o d o  e l l o  n o  i m p i d e  q u e  el P a r l a m e n t o  p u e d a  
t e n e r  a l g ú n  t i p o  de i n t e r v e n c i ó n  e n  m a t e r i a  de p l a n i f i c a c i ó n ,  
a u n q u e  n o  s e a  l a de a p r o b a r  l o s  p l a n e s  m e d i a n t e  l ey ,  p e r o  q u e  
t i e n e  t a m b i é n  la  v e n t a j a  de p e r m i t i r  el c o n t r o l  p a r l a m e n t a r i o  
s o b r e  e s t a  a c t u a c i ó n  d e l  G o b i e r n o .

E n  e f e c t o ,  h a b í a m o s  m e n c i o n a d o  u n a  p o s t u r a  e c l é c t i c a  e n 
c u a n t o  a la i n t e r v e n c i ó n  d e l  P a r l a m e n t o  e n  p l a n i f i c a c i ó n  q u e  
p e r m i t e  si n o  a p r o b a r  l os  p l a n e s ,  t e n e r  al m e n o s  u n  c i e r t o  
c o n t r o l  s o b r e  l a p l a n i f i c a c i ó n  y e s t a  f u n c i ó n  a m e n u d o  es m á s  
i m p o r t a n t e .

U n  m í n i m o  r o l  d e l  P a r l a m e n t o  n o s  p a r e c e  f u n d a m e n t a l ,  s o b r e  
t o d o  p o r q u e ,  si b i e n  h o y  se p u e d e  y se d e b e  d u d a r  de l a  e f i c a c i a



de lo s  P a r l a m e n t o s  e n  s u s  t a r e a s  de c o n t r o l  g u b e r n a m e n t a l ,  l as 
o t r a s  a l t e r n a t i v a s  no  a p a r e c e n  t o d a v í a  c o n  l a  s u f i c i e n t e  g a r a n t í a  
d e m o c r á t i c a .  U n a  c u e s t i ó n  t a n  i m p o r t a n t e  c o m o  l a s  e s t r a t e g i a s  y 
o b j e t i v o s  de l a e c o n o m í a  n a c i o n a l  no c r e e m o s  q u e  d e b a n  q u e d a r  
a b s o l u t a m e n t e  al m a r g e n  de l o s P a r l a m e n t o s ,  si b i e n  e l l o  no 
q u i e r e  d e c i r  q u e  s e a  p r e c i s a  la a p r o b a c i ó n  d e l  P l a n  p o r  ley.

P e r o  c r e e m o s  q u e  lo m á s  r e l e v a n t e  es q u e  se p e r m i t e  q u e  el 
P a r l a m e n t o  e j e r z a  lo q u e  c a d a  v e z  m á s  es s u  a u t é n t i c a  f u n c i ó n :  
el c o n t r o l .  En  e f e c t o ,  de n a d a  s i r v e  q u e  se d o t e  a u n  ó r g a n o  de 
c o m p e t e n c i a  p a r a  a p r o b a r  u n  p l a n  s i n  q u e  d e s p u é s  se le p e r m i t a  
c o n t r o l a r  la e j e c u c i ó n .

3. - E j e c u c i ó n  de p l a n e s .  E v a l u a c i ó n  y  c o n t r o l .  L a  i n f l u e n c i a  de 
l a s  o f i c i n a s  de p l a n i f i c a c i ó n  e n  l a  p o l í t i c a  e j e c u t a d a .

D o s  c l á s i c o s  p r o b l e m a s  q u e  h a  p r e s e n t a d o  la p l a n i f i c a c i ó n  e n 
la r e g i ó n  son: el de si la r e a l i d a d  de l a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  
r e s p o n d e  a lo e l a b o r a d o  e n  l os p l a n e s  y el de la i n f l u e n c i a  q u e  
t i e n e n  lo s o r g a n i s m o s  de p l a n i f i c a c i ó n  e n  la e j e c u c i ó n  de los 
m i s m o s  .

El p r o b l e m a  es d i f í c i l  p e r o  p a r a  s u e s t u d i o  c r e e m o s  q u e  
d e b e n  d i s t i n g u i r s e  c l a r a m e n t e  d o s  p l a n o s  q u e  n o s i e m p r e  s o n  
d i f e r e n c i a d o s :  el de la i n f l u e n c i a  q u e  p u e d a n  t e n e r  los 
d e n o m i n a d o s  C o n s e j o s  de p l a n i f i c a c i ó n  y el de l a  i n f l u e n c i a  de 
l o s o r g a n i s m o s  t é c n i c o s  de p l a n i f i c a c i ó n  p o r q u e  d ó n d e  los 
p r o b l e m a s  se p l a n t e a n  es e n  e s t e  s e g u n d o  n i v e l ,  p e r o  n o e n  el 
p r i m e r o .

E n  e f e c t o ,  c u a n d o  e s t u d i á b a m o s  l as  f u n c i o n e s  de los 
d i s t i n t o s  ó r g a n o s  q u e  c o m p o n e n  l os  s i s t e m a s  de p l a n i f i c a c i ó n ,  e r a  
f á c i l m e n t e  c o n s t a t a b l e  q u e  e n t r e  l os  ó r g a n o s  de d e c i s i ó n  y l os  
ó r g a n o s  t é c n i c o s  n o s o l a m e n t e  e r a  d i f e r e n t e  l a n a t u r a l e z a  de la 
f u n c i ó n :  ( e n  u n o s  c a s o s  p r e d o m i n a n t e m e n t e  p o l í t i c a  y e n  o t r o s  
p r e d o m i n a n t e m e n t e  t é c n i c a ) ,  s i n o  t a m b i é n  el á m b i t o ,  p u e s  m i e n t r a s  
m u c h a s  o f i c i n a s  de e s t e  t i p o  s o n  s o l a m e n t e  c o m p e t e n t e s  p a r a  
e l a b o r a r  p l a n e s  y e v a l u a r l o s ,  l a m a y o r  p a r t e  de l o s C o n s e j o s  de 
P l a n i f i c a c i ó n  e x t i e n d e n  s u  á m b i t o  d e  c o m p e t e n c i a s  a la 
d e t e r m i n a c i ó n  de la p o l í t i c a  m o n e t a r i a ,  f i s c a l ,  c r e d i t i c i a ,  etc .

A  n i v e l  de los o r g a n i s m o s  t é c n i c o s ,  l a s i t u a c i ó n  es 
d i f e r e n t e  y c o n  r a z ó n  se h a  p o d i d o  d e c i r  q u e  " l o s  o r g a n i s m o s  
p l a n i f i c a d o r e s  c o m p i t e n  h a b i t u a l m e n t e  c o n  o t r o s  c e n t r o s  de p o d e r  
b u r o c r á t i c o s  q u e  t i e n e n  p r e e m i n e n c i a  e n  la f a s e  de e j e c u c i ó n  d e l  
p r o c e s o  o c o n t r o l a n  r e c u r s o s  de m a y o r  g r a v i t a c i ó n ,  c o m o  es el



c a s o  d e  l o s  M i n i s t e r i o s  d e  F i n a n z a s d e  l o s  B a n c o s  C e n t r a l e s  ¿ / .

P e r o  p a r a  q u e  la p l a n i f i c a c i ó n  s e a  e f e c t i v a ,  es p r e c i s o  q u e  
p u e d a  i n t e r v e n i r  e n  la s d e c i s i o n e s  i m p o r t a n t e s  q u e  f i g u r a n  e n  l os 
p r o g r a m a s  de lo s G o b i e r n o s .  P a r a  e s o,  es i m p o r t a n t e  l i g a r  el 
p l a n  al p r e s u p u e s t o  y a la e j e c u c i ó n  de l as  p o l í t i c a s  e c o n ó m i c a s .  
A l g u n o s  p a í s e s  h a n  i n t e g r a d o  d e n t r o  d e l  s i s t e m a  d e  p l a n i f i c a c i ó n ,  
n o  s o l a m e n t e  al ó r g a n o  t é c n i c o  de p l a n i f i c a c i ó n  s i n o  al ó r g a n o  
p r e s u p u e s t a r i o .  O t r o s  p a í s e s  h a n  c o n c e b i d o  el s i s t e m a  de f o r m a  
a ú n  m á s  a m p l i a  i n t e g r a n d o  o t r o s  ó r g a n o s  r e l a c i o n a d o s  c o n  la 
p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  g u b e r n a m e n t a l .

P a r a  q u e  l o s  p l a n i f i c a d o r e s  t e n g a n  e f e c t i v a m e n t e  i n f l u e n c i a  
en  el p r o c e s o  e c o n ó m i c o  es p r e c i s o  q u e  i n t e r v e n g a n  e n  la 
t r a n s f o r m a c i ó n  d e l  p l a n  e n  d e c i s i o n e s  e s p e c í f i c a s .  E x p l i c a n  R. 
C I B O T T I  y E. S I E R R A  a e s t e  r e s p e c t o  q u e  p u e s t o  q u e  el p l a n  
s u e l e  t e n e r  c a r á c t e r  de m e d i a n o  p l a z o ,  es d i f í c i l  q u e  c o n t e n g a  
p a r a  c a d a  m e t a  y p a r a  c a d a  u n a  de l a s e n t i d a d e s  u n  d e t a l l e  
m i n u c i o s o  de l as  a c c i o n e s  a r e a l i z a r  p o r  lo q u e  l a s a g e n c i a s  
g u b e r n a m e n t a l e s  d e b e r á n  t r a n s f o r m a r  l as  m e t a s ,  p r o y e c t o s  y 
a c t i v i d a d e s  q u e  le s c o m p e t e n  e n  t a r e a s  e s p e c í f i c a s .  L a  e j e c u c i ó n  
d e l  p l a n  q u e d a  e n t o n c e s  m u y  s u j e t a  a la i n i c i a t i v a  de c a d a  
o r g a n i s m o  en  p a r t i c u l a r  y a la a d h e s i ó n  q u e  s u s  d i r e c t i v o s  
p r e s t e n  al e s p í r i t u  y o b j e t i v o s  de a q u é l  1 0 /

T a n  i m p o r t a n t e  c o m o  la e j e c u c i ó n  es la r e v i s i ó n  y el c o n t r o l  
de lo s p l a n e s .  L a  e v a l u a c i ó n ,  el c o n t r o l  y el r e a j u s t e  de l os 
p l a n e s  s o n  p a r t e  e s e n c i a l  d e l  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  y 
c o n s t i t u y e n  a s p e c t o s  de la d e c i s i ó n  p l a n i f i c a d o r a .  S i r v e n  p a r a  
h a c e r  la d e c i s i ó n  m á s  r e a l i s t a  y q u e  c o n d u z c a n  m e j o r  a la a c c i ó n  
S i n  e m b a r g o ,  h a y  q u e  t e n e r  e n  c u e n t a  q u e  e l l o  i m p l i c a  e n  ú l t i m o  
t é r m i n o  u n a  c r í t i c a  a la a c c i ó n  de l a s e n t i d a d e s  p ú b l i c a s  y la 
c o n d u c c i ó n  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  m á s  v i n c u l a d a  al s e c t o r  p o r  
lo q u e  p u e d e  g e n e r a r  r e s i s t e n c i a s  y c o m p r o m e t e r  la c o n s o l i d a c i ó n  
d e l  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n ,  p o r  e l l o ,  es d e s e a b l e  q u e  e n  e s t a s  
e t a p a s  p a r t i c i p e n  t o d o s  l os  q u e  h a n  t o m a d o  la d e c i s i ó n ;  la m a y o r  
p a r t i c i p a c i ó n  h a c e  q u e  la e v a l u a c i ó n  s e a  m e j o r .

9./ A . E .  S O L A R I .  ... El p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  e n  A m é r i c a  
L a t i n a ,  ci t.  p a g .  51 q u i e n  a ñ a d e  q u e  "Es r a r o  el c a s o  de 
u n  o r g a n i s m o  de , p l a n i f i c a c i ó n  g l o b a l  o s e c t o r i a l  q u e  
m a n t e n g a n  u n a  p r e s e n c i a  e f e c t i v a  y p e r s i s t e n t e  e n  la f a s e  
e j e c u t i v a .  P o c o  f r e c u e n t e  es t a m b i é n  q u e  u n  d e s a c u e r d o  
e n t r e  las e n t i d a d e s  de p l a n i f i c a c i ó n  y el b a n c o  c e n t r a l ,  se 
r e s u e l v a  e n  f a v o r  de a q u e l l a " .

1 0 / R. C I B O T T I  y E. S I E R R A ,  El s e c t o r  p ú b l i c o  e n  la
p l a n i f i c a c i ó n  d e l  d e s a r r o l l o ,  o b . c i t.  p a g .  2 1 5  y ss.



4 . -  L a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a ,  l a  p l a n i f i c a c i ó n  y  e l  p r e s u p u e s t o .  
R e l a c i o n e s  i n s t i t u c i o n a l e s .

Es u n  l u g a r  c o m ú n ,  t a n t o  e n  l a  l i t e r a t u r a  s o b r e  
p l a n i f i c a c i ó n  c o m o  e n  l a  de p r e s u p u e s t o s ,  h a b l a r  de la 
v i n c u l a c i ó n  e n t r e  a m b o s ,  y a  s e a  d e s d e  u n  p u n t o  de v i s t a  de 
c o o r d i n a c i ó n ,  a r m o n i z a c i ó n ,  s u b o r d i n a c i ó n ,  e t c.  P e r o  c u a l q u i e r a  
q u e  s e a  la f o r m a  q u e  a d q u i e r e  e s t e  v í n c u l o  se l l e g a  a la 
c o n c l u s i ó n  de q u e  la n a t u r a l e z a  de la r e l a c i ó n  es e m i n e n t e m e n t e  
p o l í t i c a  1 1 /. S i n  e m b a r g o ,  no s i g n i f i c a  e l l o  q u e  n o  h a y a  q u e  
p r o f u n d i z a r  e n  u n  a n á l i s i s  j u r í d i c o  d e l  t e m a  p u e s t o  q u e  e x i s t e n  
m e c a n i s m o s  t é e n i c o -j u r í d i c o s  q u e  p e r m i t e n  l o g r a r  e s a  v i n c u l a c i ó n .

P a r a  q u e  l a p l a n i f i c a c i ó n  s e a  ú t i l ,  n o  d e b e  s e r  s e p a r a d a  de 
l a s  p o l í t i c a s  p a r a  s u  i m p 1 e m e n t a c i ó n  y q u e  el p r o c e s o  de 
p l a n i f i c a c i ó n  n o  s i g n i f i c a  s o l a m e n t e  la f o r m u l a c i ó n  d e l  p l a n ,  
s i n o  la e j e c u c i ó n  d e l  p r o g r a m a .  P u e s  b i e n ,  p a r a  q u e  el p r o g r a m a  
s e a  e j e c u t a d o  es i m p o r t a n t e  l i g a r  el p l a n  c o n  el p r e s u p u e s t o .

D e s d e  e s t e  p u n t o  de v i s t a  el p r e s u p u e s t o ,  p o r  s e r  u n  
r e g i s t r o  de t o d o s  l o s  g a s t o s  e i n g r e s o s  p ú b l i c o s ,  p u e d e  s e r  
c o n c e b i d o  c o m o  u n  i n s t r u m e n t o  de l a e j e c u c i ó n  a n u a l  de l o s  p l a n e s  
d e l  s e c t o r  p ú b l i c o  a m e d i a n o  p l a z o .  L a s  a s i g n a c i o n e s  de r e c u r s o s  
f i n a n c i e r o s  a l o s  d i f e r e n t e s  u s o s  q u e  se s e ñ a l a n  e n  el 
p r e s u p u e s t o  p u e d e n  a d q u i r i r  s u  p l e n a  f u n d a m e n t a c i ó n  e n  la m e d i d a  
q u e  o r i e n t e n  l a s  a c c i o n e s  d e l  E s t a d o  a l a s  p r e v i s i o n e s  h e c h a s  a 
m e d i a n o  p l a z o  p a r a  l a s  a c t i v i d a d e s  p ú b l i c a s .  De o t r o  m o d o ,  es 
m u y  d i f i c i l  j u s t i f i c a r  u n a  d e t e r m i n a d a  d i s t r i b u c i ó n  d e l  g a s t o ,  
s i n  a p e l a r  al p a p e l  q u e  j u e g a  e n  lo i n m e d i a t o  c o m o  v a r i a b l e  
f i n a n c i e r a .  E f e c t i v a m e n t e ,  el p r e s u p u e s t o  h a  d e j a d o  de s e r  u n  
i n s t r u m e n t o  n e u t r a l  c o n d i c i o n a d o  p o r  la s i t u a c i ó n  e c o n ó m i c a  
e x i s t e n t e ,  p a r a  c o n v e r t i r s e  e n u n  i n s t r u m e n t o  a c t i v o  de la 
p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  f i s c a l .  P u e s t o  q u e  é s t a  es l a p o l í t i c a  q u e  
e f e c t i v a m e n t e  se e j e c u t a ,  es p r e c i s o  q u e  e s t é  de a c u e r d o  c o n  l os  
p l a n e s  de d e s a r r o l l o .

C o m p r e n d i d a  la  n e c e s i d a d  de v i n c u l a r  p l a n  y p r e s u p u e s t o ,  
d e b e m o s  p a s a r  a o t r a  c u e s t i ó n  t r a t a n d o  de d e t e r m i n a r  l a f o r m a  q u e  
h a  de a d q u i r i r  e s e  v í n c u l o .

I n  e x t r e m i s ,  l a s  p o s t u r a s  a n t a g ó n i c a s ,  s o n  l a s  q u e  
d e n o m i n a r e m o s  de s u b o r d i n a c i ó n :  s e g ú n  l a  p r i m e r a ,  s e g u i d a  
f u n d a m e n t a l m e n t e  p o r  la d o c t r i n a  p r e s u p u e s t a r i a ,  u n  p l a n  de 
d e s a r r o l l o  a m e d i a n o  p l a z o  d e b e  s e r  l a  s u m a  de l o s  p r e s u p u e s t o s  
a n u a l e s .  E n el o t r o  e x t r e m o  la p o s t u r a  c o n t r a r i a  d e f e n d i d a  p o r

1 1 /  V e a s e  al r e s p e c t o  F. P E R E Z  R O Y O ,  " E l P r e s u p u e s t o  y la 
P l a n i f i c a c i ó n " ,  e n  P r e s u p u e s t o  y G a s t o  P ú b l i c o ,  n. 17, 
1 9 8 3 ,  p a g .  73, q u i é n  s e ñ a l a  q u e  l a  c o n e x i ó n  e n t r e  p l a n  y 
p r e s u p u e s t o  no  es j u r í d i c a  s i n o  p o l í t i c a .



la d o c t r i n a  p l a n i f i c a d o r a  c o n s i s t e  e n  q u e  el p r e s u p u e s t o  es la 
d e s a g r e g a c i ó n  p e r i ó d i c a  de p l a n e s  a n u a l e s  de u n  p l a n  a m e d i a n o  
p l a z o .  A  n o s o t r o s  n o s  p a r e c e  q u e  a m b a s  p o s t u r a s ,  u n a s  a t r a v é s  
d e l  e s t u d i o  d e l  p r e s u p u e s t o  y o t r a s  a t r a v é s  d e l  e s t u d i o  d e l  
p l a n ,  d e s c o n o c e n  la o t r a  r e a l i d a d .  D e  h e c h o ,  p r e s u p u e s t o  y p l a n  
c u m p l e n  f u n c i o n e s  d i f e r e n t e s .  S i n  e m b a r g o  n o  d e b e m o s  h a c e r  u n a  
c r i t i c a  a p r e s u r a d a  s i n  e x p o n e r  a n t e s  l os  a r g u m e n t o s  de e s t a s  
p o s i c i o n e s .
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E n  el f o n d o  d e l  t e m a  l a t e  e n  p r i m e r  l u g a r  
p r o b l e m a  r e l a t i v o  a las c o m p e t e n c i a s  a d m i n i s t r a t i v a s

el d e l i c a d o  
N o d e b e m o s

l l e g ó  al m u n d o  j u r í d i c o  y a d m i n i s t r a t i v o  
p r e s u p u e s t o  y e n  g e n e r a l  la A d m i n i s t r a c i ó n
q u e  l o s  
e n t o n c e s  
p r o b l e m a

p l a n i f i c a d o r e s  
r e p a r t i d a s  e n  
es e s p e c i a l m e n t e  

p o r  n o  h a b e r s e

ib a n 
o t r o s

a t o m a r  
á m b  i to s 

g r a v e  e n  l os  
e n t e n d i d o  u n a

o l v i d a r  q u e  el p l a n  
m u c h o  d e s p u é s  q u e  el 
d e l  E s t a d o  e s t i m ó  
c o m p e t e n c i a s  h a s t a  
a d m i n i s t r a t i v o s .  El 
p r e s u p u e s t o s ,  p r o b á b 1 e m e n t e
a f i r m a c i ó n  f u n d a m e n t a l :  el r o l  de la e s t r u c t u r a  de p l a n i f i c a c i ó n
no  c o n s i s t e  e n  de s u s t i t u i r  a l a s o t r a s  a d m i n i s t r a c i o n e s  
e n c a r g a d a s  d e l  p r e s u p u e s t o  d e l  E s t a d o ,  de la g e s t i ó n  de la d e u d a  
o de la p o l í t i c a  de c r é d i t o s ,  s i n o  a ñ a d i r  u n a  d i m e n s i ó n  
s u p l e m e n t a r i a  a la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a .

P e r o  n o s o n  s o l a m e n t e  p r o b l e m a s  de c o m p e t e n c i a ,  s i n o  a d e m á s ,  
f o r m a s  de v e r  la p l a n i f i c a c i ó n  y el p r e s u p u e s t o .  U n  c o n o c i d o  
t r a t a d i s t a  e s p a ñ o l  de la d o c t r i n a  j u r i d i c o - f i n a n e  i e r a  e n t i e n d e  
p o r  e j e m p l o  q u e  e n t r e  p l a n  y p r e s u p u e s t o  " l a  d i f e r e n c i a  r a d i c a l  
e s t r i b a  e n  q u e  u n  p l a n  e c o n ó m i c o  es u n a  f i j a c i ó n  de o b j e t i v o s  q u e  
se a s p i r a  a a l c a n z a r  e n  u n  t i e m p o  d e t e r m i n a d o  y q u e  p r e v é ,  e n  s u 
d e s e n v o l v i m i e n t o ,  u n o s  c o n d i c i o n a n t e s  q ue ,  p o r  s u  p r o p i a  
n a t u r a l e z a ,  s o n  s u s c e p t i b l e s  de v a r i a c i ó n .  Es, a d e m á s ,  u n a  
p r e v i s i ó n  de l os  m o d o s  de a l c a n z a r  t a l e s  o b j e t i v o s  p e r o ,  y a q u i  
l a  d i f e r e n c i a  c o n  el p r e s u p u e s t o ,  n o  a r b i t r a  l o s  m e d i o s  
f i n a n c i e r o s  q u e  h a  de u t i l i z a r  e n  s u s  t a r e a s .  E s t e  i n s t r u m e n t o
le h a  de v e n i r  d a d o .  De a q u i  la i n t e n s a  r e l a c i ó n  de d e p e n d e n c i a  
qu e,  d e s d e  s u  n a c i m i e n t o ,  s u b o r d i n a  el P l a n  al P r e s u p u e s t o " .  
V e m o s  p o r  lo t a n t o  que,  p a r a  el a u t o r ,  la r e l a c i ó n ,  es c l a r a m e n t e  
de s u b o r d i n a c i ó n  d e l  p l a n  al p r e s u p u e s t o .

E s t e  t i p o  de a r g u m e n t o  q u e  s u b o r d i n a  el p l a n  al p r e s u p u e s t o ,  
q u e d a  r e v a l o r i z a d o  e s p e c i a l m e n t e  e n  p e r i o d o s  de c r i s i s  d ó n d e  es 
m u y  d i f i c i l  h a c e r  p r e v i s i o n e s  p l u r i a n u a l e s  o al m e n o s  e s p e r a r  q u e  
é s t a s  se c u m p l a n .  C o n  r a z ó n  t u v o  q u e  a f i r m a r  el I L P E S  , t r á s
a n a l i z a r  la  c r i s i s  de l os  a ñ o s  o c h e n t a ,  c o m o  u n a  
c o n c l u s i o n e s  q u e  se d e s p r e n d í a n  d e l  e s t u d i o  q u e  r e a l i z ó  
v i g e n c i a  de la p l a n i f i c a c i ó n  q u e  " se t o r n a  a l g o  
r e l a c i o n a r  l as  c i r c u n s t a n c i a s  i n t e r n a c i o n a l e s  c o n  el

l o s

de l as 
s o b r e  la 
d i f i c i l  
l o g r o  o

i n c u m p l i m i e n t o  d e  l o s  o b j e t i v o s  y m e t a s  m a c r o e c o n ó m i c o s  
c o n v e n i d o s .  E s t o  e x i g e  q u e  la a t e n c i ó n  se c e n t r e  e n  l as
e x p o s i c i o n e s  a n u a l e s  f o r m u l a d a s  p o r  l os  M i n i s t r o s  de H a c i e n d a  
s o b r e  l a s  p r o p u e s t a s  e c o n ó m i c a s  y f i n a n c i e r a s  de s u s  p a í s e s  
d u r a n t e  u n  p e r i o d o  de d o c e  m e s e s .  L a s  p r e s e n t a c i o n e s  a n u a l e s  d e l



p r e s u p u e s t o  c o n s t i t u y e n  el d o c u m e n t o  de p l a n i f i c a c i ó n  p r i n c i p a l  
p a r a  lo s  p a í s e s ,  y s u a n á l i s i s  es f u n d a m e n t a l  p a r a  c o m p r e n d e r  los 
o b j e t i v o s  de c r e c i m i e n t o  m a c r o e c o n ó m l c o s  y s e c t o r i a l e s  y e v a l u a r  
l a s  r e s p u e s t a s  c a m b i a n t e s  y l o s a j u s t e s  a l as  v i c i s i t u d e s  de las 
s i t u a c i o n e s  e c o n ó m i c a s  n a c i o n a l e s  e i n t e r n a c i o n a l e s " .

E n  u n  s e n t i d o  c o m p l e t a m e n t e  c o n t r a r i o ,  se h a  d e f i n i d o  la 
r e l a c i ó n  e n t r e  p l a n  y p r e s u p u e s t o  s e ñ a l a n d o  q u e  é s t e  ú l t i m o  
c o n s t i t u y e  la d e s a g r e g a c i ó n  p e r i ó d i c a  de u n  p l a n  a m e d i a n o  
p l a z o ,  lo q u e  i m p l i c a  u n a  r e l a c i ó n  de s u b o r d i n a c i ó n  p e r o  e s t a  
v e z  a la i n v e r s a  c o n v i r t i e n d o  al p r e s u p u e s t o  e n  l a  a l í c u o t a  a n u a l  
d e l  p l a n .

L a  b a s e  f u n d a m e n t a l  q u e  p u e d e  t e n e r  e s t e  t i p o  de a r g u m e n t o  
es el c a r á c t e r  v i n c u l a n t e  d e l  p l a n  r e s p e c t o  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o  
q u e  v i m o s  q u e  e x i s t i a  e n  la m a y o r  p a r t e  de l o s  p a í s e s .  S i n  
e m b a r g o ,  y a  a l l i  a p u n t á b a m o s  l as  d i f i c u l t a d e s  de i n t e r p r e t a c i ó n  
d e l  t é r m i n o  y s o b r e  t o d o  s u  a p l i c a c i ó n  j u r í d i c a  y c ó m o  se h a b l a  
e n t e n d i d o  q u e  d i c h a  s u b o r d i n a c i ó n  es m á s  de t i p o  e c o n ó m i c a  y 
s o b r e  t o d o  p o l í t i c a ,  q u e  j u r í d i c a .  N o  o b s t a n t e ,  l u e g o  v e r e m o s  
m u y  i n t e r e s a n t e s  s o l u c i o n e s  l e g i s l a t i v a s  a e s t a  c u e s t i ó n .

A m b a s  p o s t u r a s  e x t r e m a s  s o n  a b s o l u t a m e n t e  u n i l a t e r a l e s ,  
p o r q u e  no r e c o n o c e n  la r e a l i d a d  d e  la o t r a .  Q u e  el p r e s u p u e s t o  
s e a  u n  i n s t r u m e n t o  de l a p l a n i f i c a c i ó n  n o  o b s t a  a q u e  a m b o s  
c u m p l a n  o t r o s  r o l e s .
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E n  d e f i n i t i v a  n o s o t r o s  p e n s a m o s  q u e  p l a n  y p r e s u p u e s t o  
r e g u l a n  a c t i v i d a d e s  d i f e r e n t e s  p e r o  í n t i m a m e n t e  r e l a c i o n a d a s  p o r  
lo q u e  es p r e c i s o  a r b i t r a r  u n a  s e r i e  de v í n c u l o s  q u e  l os 
r e l a c i o n e ,  s i n  t e n e r  q u e  l l e g a r  a r e l a c i o n e s  d e  s u b o r d i n a c i ó n .  
E s t u d i a r e m o s  s i n  e m b a r g o  el p r e s u p u e s t o ,  s o l a m e n t e  e n  c u a n t o  
i n s t r u m e n t o  de e j e c u c i ó n  d e l  p l a n .

N o c u a l q u i e r  t i p o  de p r e s u p u e s t o  n o s  s i r v e  p a r a  e s t a b l e c e r  
r e l a c i o n e s  e n t r e  p r e s u p u e s t o  y p l a n .  Es c u r i o s o  c o m p r o b a r  c ó m o  
u n o  de l o s  p a í s e s  q u e  m á s  h a  c r e í d o  e n  l a  p l a n i f i c a c i ó n  s i g u i e n d o  
u n  e s q u e m a  de e c o n o m í a  m i x t a ,  F r a n c i a ,  s e a  u n o  de l o s  p r i m e r o s  
p a í s e s  q u e  m á s  se h a n  p r e o c u p a d o  p o r  i n t r o d u c i r  u n  s i s t e m a  
p r e s u p u e s t a r i o  c o n  e l  q u e  r a c i o n a l i z a r  l a  d e c i s i ó n  
p r e s u p u e s t a r i a .  E n  e f e c t o ,  el o r i g e n  de la d e n o m i n a d a
" R a t i o n a l i z a t i o n  d e s  c h o i x  b u d g é t a i r e s "  ( R . C . B . )  d a t a  e n  F r a n c i a  
de 1 9 6 9  c u a n d o  el C o n s e j o  E c o n ó m i c o  y S o c i a l  f r a n c é s  e m i t i ó  u n  
i n f o r m e  q u e  f e c h ó  el 15 de O c t u b r e  s o b r e  l a s  r e l a c i o n e s  e n t r e  
p r e s u p u e s t o  y p l a n ( l l ) .  E n  d i c h o  i n f o r m e  se p o n í a  d e  m a n i f i e s t o  
la i n s u f i c i e n c i a  d e l  p r e s u p u e s t o  t r a d i c i o n a l  t a n t o  d e s d e  la 
p e r s p e c t i v a  de la p l a n i f i c a c i ó n  c o m o  de l a  f i s c a l i z a c i ó n  
p a r l a m e n t a r i a  de la j u s t i f i c a c i ó n  de la e x i s t e n c i a  de los 
s e r v i c i o s  p ú b l i c o s .  El C o n s e j o ,  e n  e f e c t o ,  se l a m e n t a b a  de la 
a u s e n c i a  de c r i t e r i o s  q u e  p e r m i t i e s e n  t e n e r  u n a  a p r e c i a c i ó n  
r a c i o n a l  s o b r e  l o s  p r o y e c t o s  s u s c e p t i b l e s  de i n s c r i b i r s e  e n  el 
p l a n  y p r e c o n i z a b a  u n  d e s a r r o l l o  s i s t e m á t i c o  de l o s e s t u d i o s



s o b r e  el c o s t e ,  u t i l i d a d  y a c c i d e n t a l m e n t e  r e n t a b i l i d a d  de l as 
i n v e r s i o n e s ,  c o n  su s c o n s e c u e n c i a s  e c o n ó m i c a s ,  s o c i a l e s  y 
r e g i o n a l e s ,  a f i n  de q u e  é s t o s  f u e r a n  d e c i d i d o s  c o n  p l e n o  
c o n o c i m i e n t o  de c a u s a .

A q u i  e s t a b a  y a  el o r i g e n  d e l  p r o b l e m a  s u s t a n c i a l  o 
m e t o d o l ó g i c o ,  es d e c i r ,  la n e c e s i d a d  de d e s a r r o l l a r  el p r o c e s o  
p r e s u p u e s t a r i o  p a r a  v i n c u l a r l o  a l a  a c t i v i d a d  e c o n ó m i c a .  
E v i d e n t e m e n t e  s u r e s o l u c i ó n  h a  de h a c e r s e  a n i v e l  f o r m a l  o 
j u r í d i c o ,  p e r o  p o r  a h o r a ,  s ó l o  v a m o s  a a d e n t r a r n o s  e n  el p r o b l e m a  
s u s t a n c i a l :  la n e c e s i d a d  de c o n c e b i r  el p r e s u p u e s t o  c o m o  u n
i n s t r u m e n t o  de l a p l a n i f i c a c i ó n .
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E l p r o b l e m a  n o  s e  p l a n t e a b a  s o l a m e n t e  e n  e c o n o m í a s  
t r a d i c i o n a l m e n t e  p l a n i f i c a d a s ;  lo q u e  e n  E E U U  se d e n o m i n ó  
P l a n n i n g  P r o g r a m m i n g  B u d g e t a r i n g  S y s t e m  ( P P B S )  n o  e r a  s i n o  u n  
i n t e n t o  de v i n c u l a r  l o s p r e s u p u e s t o s  c o n  u n a  p l a n i f i c a c i ó n  
e c o n ó m i c a  q ue , si b i e n  n o  t e n i a  l u z  p r o p i a ,  e r a  el t e m a  
p r e o c u p a n t e  de l os  h a c e n d i s t a s  n o r t e a m e r i c a n o s  d e  l o s  a ñ o s  
s e s e n t a  y q u e  t e n i a  la m i s m a  b a s e  q u e  la R G B :  l a  n e c e s i d a d  de 
r a c i o n a l i z a r  lo s  g a s t o s  p r e s u p u e s t a r i o s  d e s d e  u n  p u n t o  de v i s t a  
p l a n i f i c a d o ,  y e l l o ,  a ú n  c u a n d o  l os  a m e r i c a n o s  n o  c o n t a b a n  c o n  
u n a  t r a d i c i ó n  p l a n i f i c a d o r a  y n i m u c h o  m e n o s  de i n t e r v e n c i ó n  d e l  
E s t a d o  e n  la e c o n o m í a .



S e s i ó n  IV: P l a n i f i c a c i ó n ,
C u e s t i o n e s  d e o r g a n i z a c i ó n

p r e s u p u e s t o p o l í t i c a  e c o n ó m i c a .

1.- L a s  r e l a c i o n e s  e n t r e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n  
A d m i n i s t r a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a .

p l a n i f i c a d o r a  y  l a

R e c i e n t e m e n t e  e x p o n i a  Y O S H I H I R O  K O G A N E  q u e  u n  p r o b l e m a  
d i f i c i l  es la r e l a c i ó n  e n t r e  el s e c t o r  p l a n i f i c a d o r  y el s e c t o r  
e j e c u t o r ,  i n c l u i d a  la o f i c i n a  de p r e s u p u e s t o ,  d e l  G o b i e r n o  
c e n t r a l .  S u c o e x i s t e n c i a  e n  l a a d m i n i s t r a c i ó n  p ú b l i c a ,  p u e d e  
p a r e c e r  n a t u r a l ,  d a d a  la í n d o l e  de u n  p l a n  q u e  a b a r c a  d o s  p a r t e s  
d i f e r e n t e s  de u n  s i s t e m a  m a c r o  - e c o n ó m i c o . P e r o  e s t a  s i t u a c i ó n  h a  
v e n i d o  o c a s i o n a n d o  p e r t u r b a c i o n e s  p e r s i s t e n t e s  q u e  p e r j u d i c a n  la 
u t i l i d a d  y v a l i d e z  de l o s  p l a n e s  n a c i o n a l e s ,  e n p a r t i c u l a r  l os  de 
l a r g o  p l a z o  1,/.

D i c e  el a u t o r  q u e  c u a n d o  el s e c t o r  p l a n i f i c a d o r  e s t á  
s u b o r d i n a d o  al s e c t o r  e j e c u t o r ,  p o r  e j e m p l o ,  c u a n d o  es u n a  
d i v i s i ó n  d e l  M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  la e n c a r g a d a  de p r e p a r a r  el 
p r e s u p u e s t o  a n u a l  d e l  G o b i e r n o  c e n t r a l ,  l a f o r m a  de p e n s a r  a c e r c a  
de l o s  p r o b l e m a s  a l a r g o  p l a z o  o e s t r u c t u r a l e s  s u e l e  e s t a r  
d i s t o r s i o n a d a  p o r  c o n s i d e r a c i o n e s  de c o r t o  p l a z o  y p o l í t i c a s .  
P e r o  c u a n d o  la  s u b o r d i n a c i ó n  es a la i n v e r s a ,  es d e c i r ,  c u a n d o  la 
o f i c i n a  d e p r e s u p u e s t o  e s  u n a  r a m a  d e l  M i n i s t e r i o  d e 
P l a n i f i c a c i ó n  p o d r í a  p e r j u d i c a r s e  el d e s a r r o l l o  d e l  E s t a d o  p o r  el 
a p e g o  a u n a  c o h e r e n c i a  u t ó p i c a  de l os  o b j e t i v o s  de p o l í t i c a .  Si 
a m b o s  s e c t o r e s  s o n  i g u a l e s  e i n d e p e n d i e n t e s  e n t r e  si, el s e c t o r  
e j e c u t o r  t r a t a r l a  de l l e v a r  a c a b o  s u  t a r e a  e n  f o r m a  a u t ó n o m a  
m i e n t r a s  q u e  el p a p e l  d e l  s e c t o r  p l a n i f i c a d o r  se v o l v e r í a  
d e c o r a t i v o ,  p u e s  se le m a n t e n d r í a  a l e j a d o  d e l  p r o c e s o  r e a l  de 
t o m a  de d e c i s i o n e s .

L a  p r e o c u p a c i ó n  p o r  c o o r d i n a r  l o s  
a d m i n i s t r a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  y p l a n i f i c a d o r a  
m a y o r e s  p r e o c u p a c i o n e s  d e l  l e g i s l a d o r

t r a b a j o s  d e  l a  
h a  s i d o  u n a  de las 

l a t i n o a m e r i c a n o .

E f e c t i v a m e n t e ,  la f o r m u l a c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  es u n  p r o c e s o  
p a r t i c i p a t i v o  q u e  e x i g e  u n  m í n i m o  g r a d o  de c o n s e n s o .  E n  el 
p r o c e s o  se h a  de a s e g u r a r  q u e  l a s  m e t a s  y o b j e t i v o s  de m e d i a n o  
p l a z o  e s t é n  a r m o n i z a d o s  c o n  l o s  c i c l o s  p r e s u p u e s t a r i o s .  En 
p r i n c i p i o ,  t i e n e  q u e  e x i s t i r  a c u e r d o  e n  el v o l u m e n  de l os 
r e c u r s o s  q u e  v a  a s e r  m o v i l i z a d o ,  s u  a r t i c u l a c i ó n  y l a l i s t a  de 
e s t r a t e g i a s  q u e  h a n  de s e r  p u e s t a s  e n  f u n c i o n a m i e n t o  2./.

1./ Y O S H I H I R O  K O G A N E  " L a  p l a n i f i c a c i ó n  e n  l a  a c t u a l i d a d " .  
R e v i s t a  de l a C E P A L  N. 31, p a g s . 97 y ss.

2_/ U N I T E D  N A T I O N S ,  B u d g e t i n g  a n d  p l a n n i n g  f o r  d e v e l o p m e n t .  . . 
op. cit. p a g ,  24



P a r a  e s t r u c t u r a r  e s t o s  ó r g a n o s  l a s a d m i n i s t r a c i o n e s  p ú b l i c a s  
l a t i n o a m e r i c a n a s  h a n  d i s e ñ a d o  v a r i o s  t i p o s  de s o l u c i o n e s :

1 .  - L a  p r i m e r a  c o n s i s t e  e n  a t r i b u i r  a u n  m i s m o  ó r g a n o  la 
a c t i v i d a d  p l a n i f i c a d o r a  y p r e s u p u e s t a r i a ,  c r e a n d o  u n  M i n i s t e r i o  
o S e c r e t a r i a  q u e  c u m p l a  a m b a s  f u n c i o n e s .  E s t a  o f i c i n a  f u n c i o n a r l a  
de f o r m a  s e p a r a d a  d e l  M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a ,  al q u e  se s u e l e n  
a t r i b u i r  la s  o t r a s  p o l í t i c a s  e c o n ó m i c a s :  la p o l i t i c a  t r i b u t a r i a ,  
c r e d i t i c i a ,  m o n e t a r i a ,  e tc . U n  e j e m p l o  de e l l o  s o n  l o s  c a s o s  
m e x i c a n o  y h o n d u r e ñ o .

2 .  - O t r o  g r u p o  e s t a r l a  i n t e g r a d o  p o r  a q u e l l o s  p a í s e s  q u e  
a t r i b u y e n  l as  f u n c i o n e s  r e l a c i o n a d a s  c o n  el p r e s u p u e s t o  a u n a  
o f i c i n a  i n t e g r a d a  d e n t r o  de u n  g r a n  M i n i s t e r i o  e c o n ó m i c o  q u e  
t a m b i é n  e s t a r l a  e n c a r g a d o  d e l  p l a n .  E s t e  es el c a s o  de la 
R e p ú b l i c a  D o m i n i c a n a ,  C o s t a  R i c a  o P a n a m á .

3.- El s u p u e s t o  m á s  e x t e n d i d o  
p r e s u p u e s t o  s e a  e l a b o r a d o  p o r  
P r e s u p u e s t o s  i n t e g r a d a  d e n t r o  d e l  
p l a n  lo s e a  p o r  el M i n i s t e r i o  de 
c i e r t a s  r e l a c i o n e s  e n t r e  e l l o s ,  
t e r c e r  g r u p o  c a b r í a  d i f e r e n c i a r  e n t r e  a q u e l l o s  p a í s e s  e n  qu e , a ú n  
i n t e g r a n d o  e s t a s  f u n c i o n e s  e n  M i n i s t e r i o s  d i f e r e n t e s ,  i n c l u y e n  al 
M i n i s t e r i o  de  H a c i e n d a  d e n t r o  d e l  d e n o m i n a d o  s i s t e m a  de 
p l a n i f i c a c i ó n .

e n  la r e g i ó n  es el de q u e  el 
u n a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de 

M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  y el 
p l a n i f i c a c i ó n ,  e s t a b l e c i e n d o  
N o  o b s t a n t e ,  d e n t r o  de e s t e

1 . 1 . -  L a  e l a b o r a c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  v el p l a n  p o r  el m i s m o  
ó r g a n o  a d m i n i s t r a t i v o

El e j e m p l o  c l á s i c o  d e l  p r i m e r  g r u p o  de p a í s e s  d e c í a m o s  q u e  
e s t á  c o n s t i t u i d o  p o r  M é x i c o .  E n  e f e c t o  e s t e  p a í s  c r e ó  s u 
S e c r e t a r í a  de P r o g r a m a c i ó n  y P r e s u p u e s t o  p a r a  i n t e g r a r  d e n t r o  de 
u n  m i s m o  M i n i s t e r i o  a m b a s  f u n c i o n e s .  E n  e s t e  s e n t i d o ,  el
a r t í c u l o  32 de la L e y  O r g á n i c a  de la A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a
F e d e r a l ,  q u e  e s t a b l e c e  l as  f u n c i o n e s  de la S e c r e t a r í a  de 
P r o g r a m a c i ó n  y P r e s u p u e s t o  i n c l u y e ,  a d e m á s  de l a s  r e l a c i o n a d a s  
c o n  la  p l a n e a c i ó n  n a c i o n a l ,  l a s  de " p r o y e c t a r  y c a l c u l a r  l o s
e g r e s o s  d e l  G o b i e r n o  F e d e r a l  y de la A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a
p a r a e s t a t a l ,  h a c i é n d o l o s  c o m p a t i b l e s  c o n  l a  d i s p o n i b i l i d a d  de 
r e c u r s o s  q u e  s e ñ a l e  l a S e c r e t a r i a  de H a c i e n d a  y C r é d i t o  P ú b l i c o  y 

a l a s  n e c e s i d a d e s  y p o l í t i c a s  d e l  d e s a r r o l l o
f o r m u l a r  el p r o g r a m a  de g a s t o  p ú b l i c o  f e d e r a l  y el

p r o y e c t o  de e g r e s o s  de l a  F e d e r a c i ó n  y p r e s e n t a r l o s ,  j u n t o  c o n  el 
D e p a r t a m e n t o  d e l  D i s t r i t o  F e d e r a l ,  a la c o n s i d e r a c i ó n  de la 
P r e s i d e n c i a  de l a R e p ú b l i c a " .  P o r  ú l t i m o ,  se e n c a r g a  de
" a u t o r i z a r  l o s  p r o g r a m a s  d e  i n v e r s i ó n  p ú b l i c a  d e  l a s  
d e p e n d e n c i a s  y e n t i d a d e s  de l a  A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a  F e d e r a l "  y 
" l l e v a r  a c a b o  l a s  t r a m i t a c i o n e s  y r e g i s t r o s  q u e  r e q u i e r a  la 
v i g i l a n c i a  y e v a l u a c i ó n  d e l  e j e r c i c i o  d e l  g a s t o  p ú b l i c o  f e d e r a l  y 
de l os  p r e s u p u e s t o s  de e g r e s o s " .

e n  a t e n c i ó n  
n a c i o n a l "  y



P e r o  lo q u e  m á s  l l a m a  la a t e n c i ó n  d e l  r é g i m e n  m e x i c a n o  y q u e 
lo d i f e r e n c i a  d e l  s e g u n d o  g r u p o  de p a i s e s  d e l  q u e  h a b l a r e m o s ,  es

e s p e c i a l  e n c a r g a d a  de 
l a  de p l a n e a c i ó n  y 

e n  o f i c i n a s  c o m p r e n d e  
d e f i n i t i v a ,  t o d a  la 
c o n  l a  a c t i v i d a d

q u e  n o e x i s t e  e n  la S e c r e t a r i a ,  u n a  o f i c i n a  
l o s  a s u n t o s  p r e s u p u e s t a r i o s  s e p a r a d a  de 
p r o g r a m a c i ó n ,  s i n o  q u e  la d i v i s i ó n  i n t e r n a  
s i e m p r e  a m b o s  t i p o s  de a c t i v i d a d e s .  E n 
a c t i v i d a d  p r e s u p u e s t a r i a  e s t á  l i g a d a  
p l a n i f i c a d o r a  p u e s t o  q u e  " l a s  a c t i v i d a d e s  de o r d e n  s u s t a n t i v o  e n 
el o r d e n  p r e s u p u e s t a r i o  se h a n  c e n t r a d o  e n  l a  p r o g r a m a c i ó n -  
p r e s u p u e s t a c i ó n , p a r a  r a c i o n a l i z a r  el g a s t o  p ú b l i c o  e n  f u n c i ó n  de 
l a s  p r i o r i d a d e s  q u e  s e ñ a l e  l a  p l a n e a c i ó n  n a c i o n a l  d e l  
d e s a r r o l l o " .  L a  p r o p i a  l e y  de p l a n e a c i ó n ,  a l h a b l a r  de la 
e j e c u c i ó n  d e l  p l a n  m e d i a n t e  p l a n e s  a n u a l e s ,  s e ñ a l a  q u e  é s t o s  
s e r v i r á n  de b a s e  p a r a  la i n t e g r a c i ó n  de l os  a n t e p r o y e c t o s  de 
p r e s u p u e s t o s  a n u a l e s  q u e  l a s p r o p i a s  d e p e n d e n c i a s  y e n t i d a d e s  
d e b e r á n  e l a b o r a r  c o n f o r m e  a la l e g i s l a c i ó n  a p l i c a b l e .

O t r a  c a r a c t e r í s t i c a  de e s t e  r é g i m e n  c o n s i s t e  e n  q ue ,  al 
i n t e g r a r s e  la  f u n c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  c o n  la de p l a n i f i c a c i ó n ,  al 
M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  s ó l o  le q u e d a n  l as  f u n c i o n e s  r e l a c i o n a d a s  
c o n  l os  i n g r e s o s .  N o o b s t a n t e ,  p u e s t o  q u e  n o  se p u e d e  ni 
p l a n i f i c a r  n i p r e s u p u e s t a r  s i n  t e n e r  e n  c u e n t a  l o s  l í m i t e s  de 
r e c u r s o s  c o n  q u e  se c u e n t a ,  a la S e c r e t a r í a  de H a c i e n d a  y C r é d i t o  
P ú b l i c o  le c o r r e s p o n d e  u n a  i m p o r t a n t e  f u n c i ó n  r e s p e c t o  de la 
p r o y e c c i ó n  y c á l c u l o  de l os  i n g r e s o s  de la F e d e r a c i ó n  t a n t o  c o n  
r e s p e c t o  al p l a n  c o m o  c o n  r e s p e c t o  al p r e s u p u e s t o .

1 . 2 . -  L o s  M i n i s t e r i o s  q u e  i n t e e r a n l a  a d m i n i s t r a c i ó n
e n c a r g a d a  d e l  p l a n  y la e n c a r g a d a  d e l  p r e s u p u e s t o

El s e g u n d o  g r u p o  de p a í s e s ,  d e c í a m o s  q u e  e s t a b a  i n t e g r a d o  
p o r  a q u e l l o s  q u e  a t r i b u y e n  l a s f u n c i o n e s  p r e s u p u e s t a r i a  a u n a  
o f i c i n a  i n t e g r a d a  d e n t r o  de u n  g r a n  M i n i s t e r i o  e c o n ó m i c o  q u e  
t a m b i é n  e s t a r l a  e n c a r g a d o  de la p l a n i f i c a c i ó n .  A s i  o c u r r e  e n  la 
R e p ú b l i c a  D o m i n i c a n a  d ó n d e  la O f i c i n a  N a c i o n a l  de P r e s u p u e s t o  
( O N A P R E S ) ,  e s t á  i n t e g r a d a  d e n t r o  d e l  S e c r e t a r i a d o  T é c n i c o  de la 
P r e s i d e n c i a ,  d e l  q u e  t a m b i é n  f o r m a n  p a r t e  la O f i c i n a  N a c i o n a l  de 
P l a n i f i c a c i ó n  ( O N A P L A N ) ,  la O f i c i n a  N a c i o n a l  de E s t a d í s t i c a  
( O N E ) ,  y l a O f i c i n a  N a c i o n a l  de A d m i n i s t r a c i ó n  de P e r s o n a l  
( O N A P ) .

A l  i g u a l  q u e  e n l o s  c a s o s  a n t e r i o r e s ,  e s t a  S e c r e t a r í a  es 
i n d e p e n d i e n t e  d e l  o r g a n i s m o  q u e  m a n e j a  l a s  f u n c i o n e s  p r o p i a m e n t e  
h a c e n d í s t i c a s  r e l a c i o n a d a s  c o n  l o s  r e c u r s o s ,  p e r o  l a d i f e r e n c i a  
f u n d a m e n t a l  es qu e,  a u n q u e  e x i s t a  c o o r d i n a c i ó n  e n t r e  p l a n  y 
p r e s u p u e s t o ,  c o n s t i t u y e n  d o s  t a r e a s  c o n  e n t i d a d  p r o p i a  d e n t r o  de 
la A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a .

L a  c o o r d i n a c i ó n  es g a r a n t i z a d a  p o r  la L e y  O r g á n i c a  de 
P r e s u p u e s t o  p a r a  el s e c t o r  p ú b l i c o  de 20 de D i c i e m b r e  de 1 9 6 9  
c u a n d o  e s t a b l e c e  e n  su s a r t í c u l o s  3 y 4 q u e  " L o s  P r e s u p u e s t o s  q u e  
p r e s e n t a n  las d i f e r e n t e s  e n t i d a d e s  d e b e r á n  s e r  la e x p r e s i ó n



f i n a n c i e r a  y c u a n t i t a t i v a  de l os  p r o p ó s i t o s ,  p r o g r a m a s  y 
a c t i v i d a d e s  e s t a t a l e s  c o n t e m p l a d a s  e n  l o s p l a n e s  de d e s a r r o l l o  
n a c i o n a l ,  c o n s t i t u y e n d o  l o s  p r e s u p u e s t o s ,  el p l a n  de a c c i ó n  a n u a l  
d e l  G o b i e r n o .  E n  c o n s e c u e n c i a ,  s u f o r m u l a c i ó n  d e b e r á  e f e c t u a r s e  
de t a l  f o r m a  q u e  r e p r e s e n t e n  m e c a n i s m o s  o p e r a t i v o s  de l o s  p l a n e s  
de m e d i a n o  o l a r g o  p l a z o ,  o de l a s d e c i s i o n e s  de p o l í t i c a  
e c o n ó m i c a  y s o c i a l  q u e  h a y a n  s i d o  a d o p t a d a s  p o r  e l  C o n s e j o  
N a c i o n a l  de D e s a r r o l l o " .  " E n  v i r t u d  de lo e x p r e s a d o  e n  el 
a r t í c u l o  p r e c e d e n t e ,  es p r e c i s o  u n a  e s t r e c h a  c o o r d i n a c i ó n  e n t r e  
la O f i c i n a  N a c i o n a l  de P r e s u p u e s t o  y l a  O f i c i n a  N a c i o n a l  de 
P l a n i f i c a c i ó n  d u r a n t e  e l  p e r i o d o  d e  e l a b o r a c i ó n  de s us 
r e s p e c t i v o s  p l a n e s ,  d e b i e n d o  e f e c t u a r s e  d i c h a  c o o r d i n a c i ó n  a 
t r a v é s  d e l  S e c r e t a r i a d o  T é c n i c o  de la P r e s i d e n c i a " .

E n  e f e c t o ,  a O N A P R E S  le c o r r e s p o n d e  la r e s p o n s a b i l i d a d  
p r i n c i p a l  e n  la  e l a b o r a c i ó n  d e l  P r e s u p u e s t o  de I n g r e s o s  y 
A n t e p r o y e c t o  de L e y  de G a s t o s  P ú b l i c o s ;  p e r o  h a  de e s t u d i a r  c o n  
O N A P L A N , el n i v e l  de g a s t o s  p ú b l i c o s  y s u  d i s t r i b u c i ó n  y h a  de 
r e c o m e n d a r  l a s  p o l í t i c a s  p e r t i n e n t e s  a c e r c a  de l a  i n v e r s i ó n  de 
l o s  f o n d o s  d e s t i n a d o s  a d i v e r s o s  s e r v i c i o s  p ú b l i c o s .  E n t r e  s u s 
f u n c i o n e s  se i n c l u y e n  t a m b i é n  l a s  c l á s i c a s  t a r e a s  de l os 
o r g a n i s m o s  p r e s u p u e s t a r i o s ;  a d m i n i s t r a r  l a  e j e c u c i ó n  d e l
p r e s u p u e s t o  y c o n t r o l a r  s u a v a n c e  p e r i ó d i c o  e i m p a r t i r  l as 
i n s t r u c c i o n e s  y f i j a r  l os  m é t o d o s  a q u e  d e b e n  s o m e t e r s e  l o s 
o r g a n i s m o s  d e s c e n t r a l i z a d o s  y l a s  e m p r e s a s  p ú b l i c a s  p a r a  la 
p r e p a r a c i ó n  de s u s  p r e s u p u e s t o s  a s í  c o m o  la p r e p a r a c i ó n  de 
i n f o r m e s  f i n a n c i e r o s  s o b r e  i n g r e s o s  y g a s t o s  d e l  e j e r c i c i o  
p r e s u p u e s t a r i o .

1 . 3 L a  s e p a r a c i ó n  de f u n c i o n e s :  e x i s t e n c i a de u n a
a d m i n i s t r a c i ó n  p l a n i f i c a d o r a  
a d m i n i s t r a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a

i n d e p e n d i e n t e  d e  l a

El t e r c e r  g r u p o  de p a í s e s ,  c o n  m u c h o  el m á s  e x t e n d i d o  e n  la 
r e g i ó n ,  c o n s i d e r a  q u e ,  d e s d e  e l  p u n t o  de v i s t a  de la 
A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a ,  d e b e n  e s t a r  s e p a r a d a s  l a s  o f i c i n a s  
e n c a r g a d a s  de l as  a c t i v i d a d e s  r e l a c i o n a d a s  c o n  la p l a n i f i c a c i ó n  
de a q u e l l a s  e n c a r g a d a s  de l a s  a c t i v i d a d e s  r e l a c i o n a d a s  c o n  l os 
p r e s u p u e s t o s .  L a  p r i m e r a  v i m o s  q u e  se a t r i b u l a  a u n  t i p o  de 
ó r g a n o  q u e  n o r m a l m e n t e  t i e n e  r a n g o  m i n i s t e r i a l  o 
p a r a m i n i s t e r i a l ;  l a s e g u n d a  s u e l e  a t r i b u i r s e  a u n a  D i r e c c i ó n  
G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o s  d e p e n d i e n t e  d e l  M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  
q u e  c e n t r a l i z a  a s i  t a n t o  el i n g r e s o  c o m o  el g a s t o  p ú b l i c o .  No 
o b s t a n t e ,  se e s t a b l e c e n  d e t e r m i n a d o s  v í n c u l o s  de c o o r d i n a c i ó n  
e n t r e  l a p l a n i f i c a c i ó n  y l o s  p r e s u p u e s t o s  p a r a  q u e  é s t o s  p u e d a n  
s e r v i r  c o m o  i n s t r u m e n t o  de a q u e l l a .

E n  C o l o m b i a  p o r  e j e m p l o ,  e x i s t e  u n  s i s t e m a  de p r o g r a m a c i ó n  
p r e s u p u e s t a l  q u e  g a r a n t i z a  el r e f l e j o  de l o s p l a n e s  de i n v e r s i ó n  
e n  la p r e p a r a c i ó n  y e j e c u c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  p ú b l i c o ,  a t r a v é s  
de u n a  g r a n  r e f o r m a  d e l  s i s t e m a  p r e s u p u e s t a r i o  l l e v a d a  a c a b o  e n 
la d é c a d a  d e l  60 p a r a  d a r  c o n t e n i d o  p r o g r a m á t i c o  de m e d i a n o  y



El p r e s u p u e s t o  es c l a r a m e n t e  o c n s i d e r a d o  c o m o  i n s t r u m e n t o  
d e l  p l a n .  S i n  e m b a r g o ,  e s t e  t e r c e r  g r u p o  de s i s t e m a s  se 
c a r a c t e r i z a  p o r q u e  la m a y o r  p r e o c u p a c i ó n  es a d e c u a r  l o s  g a s t o s  de 
i n v e r s i ó n  c o n t e n i d o s  e n  el p l a n  al p r e s u p u e s t o ,  p r e s t a n d o  u n a  
m e n o r  a t e n c i ó n  a los g a s t o s  c o r r i e n t e s  y e l l o  es e v i d e n t e  e n  el 
s i s t e m a  c o l o m b i a n o  e n  e l q u e  p a r t i c i p a n  n o  s o l a m e n t e  el D N P ,  s i n o  
el C o n s e j o  N a c i o n a l  de P o l í t i c a  E c o n ó m i c a  y S o c i a l .

E n  p r i m e r  l u g a r ,  el E s t a t u t o  O r g á n i c o  d e l  P r e s u p u e s t o  
d i s p o n e  q u e  c o r r e s p o n d e  al C o n s e j o  e s t u d i a r  y d e f i n i r  l as  b a s e s  
de l os  p r o g r a m a s  de i n v e r s i ó n  y de l o s  g a s t o s  p ú b l i c o s  de 
d e s a r r o l l o  s o b r e  l o s  c u a l e s  d e b e n  e l a b o r a r s e  el p r o y e c t o  de 
p r e s u p u e s t o  q u e  el G o b i e r n o  p r e s e n t a  a l a c o n s i d e r a c i ó n  d e l  
C o n g r e s o  N a c i o n a l ;  d i s p o s i c i ó n  q u e  es l i t e r a l m e n t e  c o p i a d a  e n  el 
D e c r e t o  62 7 de 1 9 7 4  al e n u m e r a r  las f u n c i o n e s  d e l  C o n s e j o .

A  c o n t i n u a c i ó n  el D e p a r t a m e n t o  N a c i o n a l  de P l a n e a c i ó n ,  c o n  
b a s e  e n  l o s  p l a n e s  de i n v e r s i o n e s  p ú b l i c a s ,  e s t u d i a r á  l os 
r e q u e r i m i e n t o s  p a r a  i n v e r s i ó n  e n  el s i g u i e n t e  a ñ o  f i s c a l  y, e n 
c o n s u l t a  c o n  el M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  y C r é d i t o  P ú b l i c o ,  s o b r e  
l a  c u a n t í a  d e  l o s  r e c u r s o s  f i n a n c i e r o s  d i s p o n i b l e s  p a r a  
i n v e r s i ó n ,  e f e c t u a r á  u n a  d i s t r i b u c i ó n  t e n t a t i v a  de d i c h o s  
r e c u r s o s  p o r  e n t i d a d e s .  El D N P  e n v i a r á  l a i n f o r m a c i ó n  
c o r r e s p o n d i e n t e  a l o s  M i n i s t e r i o s  y J e f e s  de D e p a r t a m e n t o s  
A d m i n i s t r a t i v o s  y p o r  s u  c o n d u c t o ,  a l o s  e s t a b l e c i m i e n t o s  
p ú b l i c o s  a d s c r i t o s ,  a n t e s  de la f e c h a  q u e  l o s  r e g l a m e n t o s  
p r e s c r i b a n ,  c o n  f i n e s  de  p r o g r a m a c i ó n  p r e s u p u e s t a l  y r e v i s i ó n  d e l  
P l a n  de I n v e r s i o n e s  P ú b l i c a s .  De l a s  s o l i c i t u d e s  de i n v e r s i ó n  de 
l o s  M i n i s t e r i o s  y D e p a r t a m e n t o s  A d m i n i s t r a t i v o s  r e c i b i d a s  p o r  la 
D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o s ,  se e n v i a r á  c o p i a  al D N P .
L a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o s  c a l c u l a r á  e n  c o n s u l t a  c o n  el 
D N P  y c o n  l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de C r é d i t o  P ú b l i c o ,  la 
d i s p o n i b i l i d a d  g l o b a l  de r e c u r s o s  f i n a n c i e r o s  p a r a  g a s t o s  de 
i n v e r s i ó n  q u e  d e b e  d e f i n i r  y c o m u n i c a r  a d i c h o  D e p a r t a m e n t o .  El 
D N P  p r e p a r a r á  el a n t e p r o y e c t o  de d i s t r i b u c i ó n  de e s t o s  r e c u r s o s  y 
e n v i a r á  a la D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o  el a n t e p r o y e c t o  de 
a s i g n a c i ó n  de c u o t a s  de i n v e r s i ó n .  F i n a l m e n t e  el M i n i s t e r i o  de 
H a c i e n d a  y C r é d i t o  P ú b l i c o  a t r a v é s  de l a  D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de 
P r e s u p u e s t o ,  p r e p a r a r á  , el p r o y e c t o  de g a s t o s  de f u n c i o n a m i e n t o  
y, e n  c o n u l t a  c o n  el D N P ,  el p r o y e c t o  de p r e s u p u e s t o  de g a s t o s  de 
i n v e r s  i ó n .

l a r g o  p l a z o  a l  p r e s u p u e s t o  n a c i o n a l  d e  c a d a  a ñ o .  A l  f i n a l i z a r  l a
d é c a d a  d e  l o s  a ñ o s  6 0  e l  DNP t e n í a  y a  i n g e r e n c i a  f u n d a m e n t a l  e n
e l  n i v e l  d e  g a s t o  p ú b l i c o  d e  i n v e r s i ó n .

Es e v i d e n t e  p o r  lo t a n t o  q u e  l a i n t e r v e n c i ó n  de l o s  ó r g a n o s  
de p l a n i f i c a c i ó n  se da  c o n  r e s p e c t o  de l o s  g a s t o s  de i n v e r s i ó n ,  
lo c u a l  es l ó g i c o  si t e n e m o s  e n  c u e n t a  q u e  e s o  es lo q u e  m á s  
a f e c t a  al p l a n ,  p e r o  n o  es s u f i c i e n t e  c u a n d o  q u e r e m o s  e s t a b l e c e r  
u n  p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  p o r  lo q u e  la n u e v a  r e g u l a c i ó n  d e l  
D N P  p r e t e n d e  a m p l i a r  l a s  f u n c i o n e s  p r e s u p u e s t a r i a s  de é s t e .



E f e c t i v a m e n t e ,  e n t r e  l a s  f u n c i o n e s  d e l  D N P , e n  el n u e v o  
d e c r e t o  3 1 5 2  de 1 9 8 6  se v u e l v e  a i n s i s t i r  e n  el t e m a  de los 
g a s t o s  de i n v e r s i ó n  al s e ñ a l a r s e  c o m o  f u n c i ó n  d e l  m i s m o ,  " D a r  
c o n c e p t o  p r e v i o  a la D i r e c c i ó n  G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o  s o b r e  el 
p r o y e c t o  de p r e s u p u e s t o  q u e  e l G o b i e r n o  d e b e  s o m e t e r  al C o n g r e s o  
N a c i o n a l ,  a s i  c o m o  s o b r e  las m o d i f i c a c i o n e s  y a d i c i o n e s  q u e  
d u r a n t e  el a ñ o  se h a g a n  a la l e y  de p r e s u p u e s t o s ,  e n  lo q u e  se 
r e f i e r e  a l os  g a s t o s  de i n v e r s i ó n  y d e s a r r o l l o " .  P e r o  lo q u e  n o s  
p a r e c e  n o v e d o s o  es q u e  a d e m á s  se a ñ a d e  " D e f i n i r  c o n  l a  D i r e c c i ó n  
G e n e r a l  de P r e s u p u e s t o  lo s  c o n c e p t o s  y l as  c l a s i f i c a c i o n e s  de los 
d i v e r s o s  r e n g l o n e s  d e l  p r e s u p u e s t o  de g a s t o s  d e l  G o b i e r n o "  y " D a r  
c o n c e p t o  p r e v i o  s o b r e  l o s  c á l c u l o s  de r e n t a s  e i n g r e s o s  de la 
N a c i ó n  q u e  se d e b e n  i n c l u i r  e n  el p r o y e c t o  de p r e s u p u e s t o  q u e  se 
s o m e t e  a la a p r o b a c i ó n  d e l  C o n s e j o  N a c i o n a l " .

2 . -  L a  e s t r u c t u r a  p r e s u p u e s t a r i a  
p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s .

l a  p l a n i f i c a c i ó n :  el

U n o  de l o s  t e m a s  d ó n d e  la i n f l u e n c i a  de l a p l a n i f i c a c i ó n  
s o b r e  el p r e s u p u e s t o  se h a  d e j a d o  s e n t i r  e n  m a y o r  m e d i d a  es e n  la 
e s t r u c t u r a  y t é c n i c a s  p r e s u p u e s t a r i a s ;  p e r o  a d e c u a r  el 
p r e s u p u e s t o  a la p l a n i f i c a c i ó n  n o  es t a r e a  f á c i l  de c u m p l i r ,  y a  
q u e  n o  d e b e m o s  o l v i d a r  q u e  el p r e s u p u e s t o  t i e n e  m ú l t i p l e s  
f u n c i o n e s .  S e r l a  s e n c i l l o  h a l l a r  s o l u c i ó n  al p r o b l e m a  de la 
b ú s q u e d a  de u n a  e s t r u c t u r a  p r e s u p u e s t a r i a  a d e c u a d a  ú n i c a m e n t e  a 
la n e c e s i d a d  de c o l a b o r a c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  a l a  r a c i o n a l i d a d  
d e l  p r o c e s o  p l a n i f i c a d o r ,  p e r o  s u c e d e  q u e  a d e m á s  h a  de  s e r  
u t i l i z a d o  p a r a  el c o n t r o l  e f i c a z  de la a c t i v i d a d  f i n a n c i e r a  de 
l os  e n t e s  p ú b l i c o s ,  y p a r a  d a r  t e s t i m o n i o  c o n t a b l e  de d i c h a  
a c t i v i d a d .  P o r  e s t a  r a z ó n ,  lo q u e  se h a  t r a t a d o  de h a c e r  es 
a ñ a d i r  u n a  d i m e n s i ó n  m á s  a l os  c r i t e r i o s  c l á s i c o s  de e s t r u c t u r a  
p r e s u p u e s t a r i a .  A  la d i m e n s i ó n  o r g á n i c a ,  f u n c i o n a l  y e c o n ó m i c a  
de l a  c l a s i f i c a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  se h a  a ñ a d i d o  el p r e s u p u e s t o  
p o r  p r o g r a m a s  c o m o  i n s t r u m e n t o  de r a c i o n a l i z a c i ó n  de las 
d e c i s i o n e s  p r e s u p u e s t a r i a s ,  de la a s i g n a c i ó n  de r e c u r s o s  
p ú b 1 ic os .

El p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  s u p o n e  l a  i n t e g r a c i ó n  de u n o s  
o b j e t i v o s ,  q u e  l ó g i c a m e n t e  s o n  a n t e c e d e n t e s  d e l  p r o c e s o  
p r e s u p u e s t a r i o  p r o p i a m e n t e  d i c h o  y l a a s i g n a c i ó n  de r e c u r s o s ,  
m o m e n t o  é s t e  ú l t i m o ,  q u e  es el e s p e c í f i c a m e n t e  p r e s u p u e s t a r i o .  
L o s  p r o g r a m a s  c o n s t i t u y e n  el n e x o  e n t r e  i d e n t i f i c a c i ó n  de 
o b j e t i v o s  y a s i g n a c i ó n  d e  r e c u r s o s ,  d e  t a l  m a n e r a  q u e  el 
p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  a p a r e c e  e n  u n  c o n t e x t o  n e t a m e n t e  
p l a n i f i c a d o r .  A h o r a  b i e n ,  el e s t a b l e c i m i e n t o  d e o b j e t i v o s  p u e d e  
d a r s e  s i n  n e c e s i d a d  de p l a n i f i c a c i ó n ,  e n  el s e n o  p r o p i o  d e l  
e s q u e m a  p r e s u p u e s t a r i o ;  p u e d e  p r o d u c i r s e  lo q u e  se h a  l l a m a d o  u n a  
a u t o g e n e r a c i ó n  de o b j e t i v o s  d e n t r o  d e l  p r o c e s o  p r e s u p u e s t a r i o .  
S i n  e m b a r g o ,  el d e s a r r o l l o  de e s t a  t é c n i c a  n a c i ó  c o n e c t a d a  al 
p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n  y c o n c r e t a m e n t e  a l o s p r o b l e m a s  d e l  
d e s a r r o l l o .  N o s o s t r o s  e s t u d i a r e m o s  el p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s ,  
c o n s i d e r a n d o  la f o r m u l a c i ó n  a u t ó n o m a  de u n o s  o b j e t i v o s ,  e t a p a  q u e
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se r e a l i z a  
c u a l e s  el 
e j e c u c i ó n .

d e n t r o  d e l  p e r i o d o  p l a n i f i c a d o r ,  r e s p e c t o  de los 
i n s t r u m e n t o  p r e s u p u e s t a r i o  c u m p l e  u n a  f u n c i ó n  de

E s t a  f o r m a  de c o n c e b i r  el p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  r e s p o n d e  
a la m i s m a  l ó g i c a  q u e  la  d e n o m i n a d a  R G B  e n  F r a n c i a ;  la n e c e s i d a d  
de s u p e r a r  el d e s f a s e  e n t r e  l a  p r e p a r a c i ó n  y e j e c u c i ó n  d e l  
p r e s u p u e s t o  y l a s  n e c e s i d a d e s  e c o n ó m i c a s  y s o c i a l e s  de l a  n a c i ó n .  
Si se c l a s i f i c a n  lo s  g a s t o s  e n  f u n c i ó n  de s u  n a t u r a l e z a  e c o n ó m i c a  
y n o  e n  f u n c i ó n  d e l  o b j e t o  b u s c a d o ,  se p o d r á  p r e s e n t a r  u n  
p r e s u p u e s t o  q u e  a p e n a s  p e r m i t e  a s e g u r a r  q u e  l o s  o b j e t i v o s  
p e r s e g u i d o s  s o n  p r e c i s a m e n t e  l o s  f i j a d o s  p o r  l o s  p o d e r e s  
p ú b l i c o s ,  n i si l o s  m e d i o s  d i s p o n i b l e s  h a n  s i d o  u t i l i z a d o s  de la 
m a n e r a  m á s  e c o n ó m i c a  p o s i b l e .  Q u i z á s  u n o  de l os  m á s  g r a v e s  
i c o n v e n i e n t e s  de l a d i s c u s i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  t r a d i c i o n a l  - e s c r i b e  
a e s t e  r e s p e c t o  G A R R I D O  F A L L A -  e s t r i b e  e n  q u e  la m a y o r  p a r t e  de 
l o s D e p a r t a m e n t o s  M i n i s t e r i a l e s  j u s t i f i q u e n  el i n c r e m e n t o  de los 
c r é d i t o s  q u e  s o l i c i t a n  r e f i r i é n d o s e  e n  g e n e r a l  a la t a s a  de 
a u m e n t o  de l a p r o d u c c i ó n  a n t e r i o r  b r u t a .  P e r o  c l a r o  e s t á ,  n a d i e  
s a b e ,  e x a m i n a n d o  e l  d o c u m e n t o  p r e s u p u e s t a r i o ,  s i  e s t a  
p r o g r a m a c i ó n  d e l  g a s t o  e s t á  j u s t i f i c a d a  e n  r e l a c i ó n  c o n  los 
o b j e t i v o s  p e r s e g u i d o s ;  i n c l u s o  f r e c u e n t e m e n t e  s u r g e  l a  s o s p e c h a  
a c e r c a  de c u á l  s e a  el v e r d a d e r o  o b j e t i v o ,  si la p e r v i v e n c i a  d e l  
o r g a n i s m o  o el c u m p l i m i e n t o  de u n a s  c i e r t a s  f u n c i o n e s .

L a n e c e s i d a d  de  e s t a b l e c e r  u n  p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  
v i e n e  d e t e r m i n a d a  e n t o n c e s  p o r  t r e s  t i p o s  de c o n s i d e r a c i o n e s :  la 
p r i m e r a  y m á s  i m p o r t a n t e  a e f e c t o s  de n u e s t r o  e s t u d i o  es la 
n e c e s i d a d  de a d e c u a r  el l e n g u a j e  p r e s u p u e s t a r i o  al l e n g u a j e  de la 
p l a n i f i c a c i ó n ,  p e r o  e x i s t e n  o t r o s  d o s  t i p o s  de c o n s i d e r a c i o n e s  
b a s t a n t e  r e l e v a n t e s :  el e n o r m e  v o l u m e n  de g a s t o  d e l  s e c t o r  
p ú b l i c o ,  q u e  s i n  e m b a r g o  e n  m o m e n t o s  c o m o  e n  l o s  a c t u a l e s  es 
c o n s i d e r a d o  i n s u f i c i e n t e  p a r a  f i n a n c i a r  l a s  n e c e s i d a d e s  p ú b l i c a s  
y la n e c e s i d a d  de e s t a b l e c e r  p r o c e d i m i e n t o s  de c o n t r o l  q u e  
a f e c t e n  n o a la l e g a l i d a d  d e l  g a s t o  s i n o  a s u r a c i o n a l i d a d .

H a s t a  a h o r a  h e m o s  e s t a d o  h a b l a n d o  de la p r i m e r a  p o r q u e  el 
s i s t e m a  de p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  y r e a l i z a c i o n e s  e s t á  m á s  e n 
c o n s o n a n c i a  c o n  la s c o n s i d e r a c i o n e s  s o b r e  p l a n i f i c a c i ó n .  E n  e s t e  
t i p o  de p r e s u p u e s t o ,  se p r o c u r a ,  p o r  u n  l a d o ,  c l a s i f i c a r  l a s 
a c t i v i d a d e s  p ú b l i c a s  p o r  f u n c i o n e s ,  s e c t o r e s ,  p r o g r a m a s  y 
p r o y e c t o s  e n  r e l a c i ó n  c o n  s u s  o b j e t i v o s ,  y, p o r  o t r o  l a d o ,  
e s t a b l e c e r  d a t o s  s o b r e  l a s  c a r g a s  de t r a b a j o  y u n i d a d e s  de m e d i d a  
p a r a  la e v a l u a c i ó n  de l as  r e a l i z a c i o n e s .  E s t o s  v a l o r e s  se 
v i n c u l a n  l u e g o  c o n  el s i s t e m a  de c u e n t a s  n a c i o n a l e s  y de g e s t i ó n  
f i n a n c i e r a  q u e  d e b e  a r m o n i z a r s e  c o n  el s i s t e m a  de c l a s i f i c a c i ó n  e 
i n f o r m a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a s .  C u a n d o  e s t o s  f i n e s  se l o g r a n  
p l e n a m e n t e ,  c o n s t i t u y e n  u n  m a r c o  ú t i l  p a r a  u n a  b u e n a  g e s t i ó n  
p r e s u p u e s t a r i a  y p a r a  el l o g r o  de e c o n o m í a s  y e f i c a c i a s  e n  l os 
g a s t o s  g u b e r n a m e n t a l e s .



P e r o  la n e c e s i d a d  de e s t a b l e c e r  u n  p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  
t a m b i é n  e s t á  c o n e c t a d a  c o n  o t r a  c o n s i d e r a c i ó n  q u e  t i e n e  m u c h o  m á s  
q u e  v e r  c o n  la a n t e r i o r :  el e x t r a o r d i n a r i o  r i t m o  de e x p a n s i ó n
q u e  p a r e c e  i n h e r e n t e  a l o s  g a s t o s  p ú b l i c o s  y l a n e c e s i d a d  de 
r e c o r t a r l o s  c o n f o r m e  a l o s  r e c u r s o s  p r e v i s t o s .

U n a  ú l t i m a  c o n s i d e r a c i ó n  se d e r i v a  d e l  t e m a  d e l  c o n t r o l  
p r e s u p u e s t a r i o .  U n a  e s t r u c t u r a  p r e s u p u e s t a r i a  t r a d i c i o n a l  e n  la 
q u e  el p r e s u p u e s t o  s ó l o  se c l a s i f i q u e  e n  f u n c i ó n  de s u  n a t u r a l e z a  
e c o n ó m i c a  ( g a s t o s  c o r r i e n t e s  o de c a p i t a l ) ,  o e n  f u n c i ó n  d e l  
ó r g a n o  al q u e  e s t á n  a d s c r i t o s  l o s  c r é d i t o s  ( c l a s i f i c a c i ó n  
o r g á n i c a  p o r  d e p a r t a m e n t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  e n  el e j e c u t i v o ,  
l e g i s l a t i v o ,  j u d i c i a l ,  e t c . ) ,  s ó l o  p e r m i t e  q u e  el c o n t r o l  q u e  se 
e f e c t ú e  s o b r e  l a e j e c u c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  v a y a  r e f e r i d o  a si l os 
c r é d i t o s  d e s t i n a d o s  a u n  D e p a r t a m e n t o  o M i n i s t e r i o ,  h a n  s i d o  
e f e c t i v a m e n t e  g a s t a d o s  p o r  el m i s m o ,  o si u n  g a s t o  de c a p i t a l ,  h a  
s i d o  e f e c t i v a m e n t e  d e s t i n a d o  al u s o  p r e v i s t o .  El p r e s u p u e s t o  p o r  
p r o g r a m a s ,  p e r m i t e  s i n  e m b a r g o  c o n t r o l a r  q u e  e f e c t i v a m e n t e  el 
o b j e t i v o  p e r s e g u i d o  h a  s i d o  c u m p l i d o .

E n  A m é r i c a  L a t i n a ,  l a  t é c n i c a  d e l  p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s  
es a c e p t a d a  c o m o  i n t e g r a n t e ,  t é c n i c a m e n t e  h a b l a n d o ,  d e l  s i s t e m a  
d e  p l a n i f i c a c i ó n .  S i n  e m b a r g o ,  e l l o  n o  i m p l i c a  q u e
e f e c t i v a m e n t e  se e s t é  a p l i c a n d o  e n  t o d o s  l o s p a í s e s  de l a r e g i ó n .  
Se h a  d i c h o  a e s t e  r e s p e c t o  q u e  l o s  p r o b l e m a s  de e s t e  p r e s u p u e s t o  
e n  la r e g i ó n  se p u e d e n  s i n t e t i z a r  e n  u n o  s o l o :  s u  v i n c u l a c i ó n  e
i n t e g r a c i ó n  c o n  l o s  p l a n e s  de d e s a r r o l l o .  Se h a  p o d i d o  a f i r m a r  
a s i m i s m o  q u e  c o n s p i r ó  c o n t r a  e s t e  l o g r o ,  p o r  u n a  p a r t e ,  e l  e s t a d o  
de d e s a r r o l l o  de la p l a n i f i c a c i ó n  y p o r  o t r a ,  l a s  r i g i d e c e s  de 
l os  s i s t e m a s  a d m i n i s t r a t i v o s .  E n  e f e c t o ,  p o r  u n  l a d o ,  f u e
f r e c u e n t e  l a i m p l a n t a c i ó n  de p r e s u p u e s t o s  p o r  p r o g r a m a s  s i n  el 
r e s p a l d o  de u n  p l a n  de m e d i a n o  o c o r t o  p l a z o ,  y, p o r  o t r o ,
e x i s t i ó  u n  p r e d o m i n i o  de lo i n s t i t u c i o n a l  s o b r e  lo f u n c i o n a l  al 
a p l i c a r l o  al s e c t o r  p ú b l i c o .

3.- El a j u s t e  t e m p o r a l  e n t r e  p l a n e s  y p r e s u p u e s t o s .

U n a  de l a s  c u e s t i o n e s  q u e  m á s  i n t e r é s  h a  s u s c i t a d o  d e n t r o  
d e l  t e m a  q u e  e s t u d i a m o s  es el d e s f a s e  t e m p o r a l  e n t r e  p l a n e s  y 
p r e s u p u e s t o s ,  p u e s t o  q u e  l os  p l a n e s  de d e s a r r o l l o  t i e n e n  
n o r m a l m e n t e  u n  p e r i o d o  de d u r a c i ó n  s u p e r i o r  al a ño , t i e m p o  é s t e  
ú l t i m o ,  de v i g e n c i a  de u n  p r e s u p u e s t o .  S i n  e m b a r g o  l a  s o l u c i ó n  
d e l  p r o b l e m a  es r e l a t i v a m e n t e  s i m p l e ;  p a r a  q u e  n o  se p r o d u z c a  u n  
d i v o r c i o  e n t r e  el c o n t e n i d o  d e l  p l a n  y l a r e a l i d a d  d e l
p r e s u p u e s t o ,  la e l a b o r a c i ó n  de u n o  y o t r o  h a b r á  de a f r o n t a r s e  de 
m a n e r a  q u e  la i n f l u e n c i a  de l as  d i f e r e n c i a s  t e m p o r a l e s  se
r e d u z c a n  al m í n i m o .

8

P a r a  e l l o ,  a j u i c i o  de la m a y o r í a  de l o s  t r a t a d i s t a s ,  lo 
i d e a l  es a d a p t a r  el p l a n  al p r e s u p u e s t o  y c o n v e r t i r  u n  p l a n  de 
m e d i a n o  p l a z o  e n  p l a n e s a  a n u a l e s ,  e s t a b l e c i e n d o  l a s  r e l a c i o n e s  
e n t r e  p r e s u p u e s t o  y p l a n  a t r a v é s  de lo q u e  se h a n  d e n o m i n a d o



p l a n e s  a n u a l e s  o p e r a t i v o s .  P e r o  e s t a  s o l u c i ó n  p o r  si s o l a ,  
i m p l i c a  d e s c o n o c e r  la o t r a  v e r t i e n t e  d e l  p r o b l e m a ,  es d e c i r ,  la 
n e c e s i d a d  de a d a p t a r  t a m b i é n  el p r e s u p u e s t o  a l a p l a n i f i c a c i ó n  y, 
p o r  c o n s i g u i e n t e ,  la m u l t u p l i c i d a d  de t é c n i c a s  q u e  h o y  c o n o c e  el 
D e r e c h o  P r e s u p u e s t a r i o  p a r a  t e n e r  p r e s e n t e  l a s  n e c e s i d a d e s  d e l  
m e d i a n o  y l a r g o  p l a z o .

L a  r e a l i z a c i ó n  de p l a n e s  a n u a l e s  o p e r a t i v o s  i m p l i c a ,  c o m o  
d e c i a m o s ,  s u p e r a r  el d e s f a s e  t e m p o r a l  e n t r e  p l a n i f i c a c i ó n  y 
p r e s u p u e s t o s .  P u e s t o  q u e  l as  a u t o r i z a c i o n e s  q u e  c o n t i e n e  u n a  l e y  
de p r e s u p u e s t o s  s o n  a u t o r i z a c i o n e s  a n u a l e s ,  el p l a n  de m e d i a n o  
p l a z o  se d e s g l o s a  e n  p l a n e s  a n u a l e s  de f o r m a  q u e ,  c o n  la 
e j e c u c i ó n  d e l  p r e s u p u e s t o  se a s e g u r a  l a  e j e c u c i ó n  d e l  p l a n  a n u a l .  
E l l o  h a  s i d o  e n t e n d i d o  a s i  p o r  l o s  l e g i s l a d o r e s  l a t i n o a m e r i c a n o s  
s e ñ a l a n d o  e x p r e s a m e n t e  q u e  el p l a n  a n u a l  se c o n v i e r t e  de e s t a  
m a n e r a  e n  la b a s e  s o b r e  la q u e  p r e p a r a r  d e s p u é s  l a s  l e y e s  de 
p r e s u p u e s  t o s .

P o r  o t r a  p a r t e ,  t é c n i c a m e n t e  e x i s t e n  al m e n o s  c u a t r o  t i p o s  
d e  s o l u c i o n e s  g l o b a l e s  q u e  p e r m i t e n  la a d a p t a c i ó n  de la 
a u t o r i z a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  al m e d i a n o  y l a r g o  p l a z o :  l o s 
p r e s u p u e s t o s  p 1 u r i a n u a 1 e s , l a  p r e p a r a c i ó n  d e  p r o g r a m a s  
p r e s u p u e s t a r i o s  de m e d i a n o  y l a r g o  p l a z o ,  la i n c l u s i ó n  d e n t r o  de 
l a s  l e y e s  de p r e s u p u e s t o s  de c r é d i t o s  de c o m p r o m i s o  y c r é d i t o s  de 
p a g o  y l a i n c o r p o r a c i ó n  de r e m a n e n t e s .

E n  r e a l i d a d ,  la e x i s t e n c i a  de p r e s u p u e s t o s  p l u r i a n u a l e s  q u e 
c o n t e n g a n  a u t o r i z a c i o n e s  p r e s u p u e s t a r i a s  p o r  v a r i o s  a ñ o s  n o e s t á  
m u y  e x t e n d i d a  y es p o c o  a c o n s e j a b l e .  Si es d i f i c i l  h a c e r  
p r e v i s i o n e s  s o b r e  g a s t o s  a l a r g o  p l a z o  m u c h o  m á s  lo es h a c e r  
a u t o r i z a c i o n e s ,  c o n  l a g r a v e d a d  j u r í d i c a  q u e  e l l o  i m p l i c a  p a r a  u n  
p e r i o d o  de t i e m p o  s u p e r i o r  a u n  año , p u e s t o  q u e  l a  a u t o r i z a c i ó n  
es p o r  si m i s m a  r í g i d a .  E n  la p r á c t i c a  p o r  lo t a n t o ,  l o s  d o s  
t i p o s  de s o l u c i o n e s  de p r e s u p u e s t o  p l u r i a n u a l  y p r o g r a m a c i ó n  
p r e s u p u e s t a r i a  de m e d i a n o  p l a z o  se c o n f u n d e n  e n  u n a  s o l a  d ó n d e  
p r e v a l e c e  é s t a  ú l t i m a :  se r e a l i z a  u n a  p r o g r a m a i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  
p a r a  v a r i o s  a ñ o s  q u e  s e r v i r á  de b a s e  p a r a  la p r e p a r a c i ó n  d e l  
p r e s u p u e s t o  a n u a l .

M á s  p e r f e c c i o n a d a  q u e  l a t é c n i c a  a n t e r i o r  q u e  s u p o n e  la 
e s t r u c t u r a c i ó n  p r e s u p u e s t a r i a  de u n  p l a n  c o n c r e t o ,  es la 
u t i l i z a d a  c o n  b a s t a n t e  g e n e r a l i d a d  e n  l os  p a í s e s  de la O C D E . La 
m a y o r  p a r t e  d e  e l l o s ,  e l a b o r a n  m a r c o s  p r e s u p u e s t a r i o s
p l u r i a n u a l e s  q u e  s u e l e n  a b a r c a r  u n  p e r i o d o  d e s l i z a n t e  y c o n t i n u o  
de t r e s  o c i n c o  a ñ o s .  D i c h o s  p l a n e s  a m e d i a n o  p l a z o ,  e l a b o r a d o s  
a d e m á s  m e d i a n t e  l a t é c n i c a  d e l  p r e s u p u e s t o  p o r  p r o g r a m a s ,  
a c o m p a ñ a n  g e n e r a l m e n t e  l o s  P r e s u p u e s t o s  d e l  E s t a d o  e n  s u 
p r e s e n t a c i ó n  a lo s P a r l a m e n t o s ,  p e r o  a l o s  s o l o s  e f e c t o s  de 
i n f o r m a c i ó n  y d i s c u s i ó n .  E s t a  t é c n i c a  t a m b i é n  es u t i l i z a d a  p o r  
o r g a n i s m o s  s u p r a n a c i o n a l e s  c o m o  la C o m u n i d a d  E c o n ó m i c a  E u r o p e a  y 
c o n s i s t e  e n  q u e  c a d a  a ñ o  se p r e p a r a  u n a  p r o y e c c i ó n
p r e s u p u e s t a r i a  p a r a  l o s  t r e s  a ñ o s  s i g u i e n t e s ,  c o n s t i t u y e n d o  la



p r i m e r a  el p r o y e c t o  de p r e s u p u e s t o  a n u a l .  C a d a  a ñ o ,  se i r á
a c t u a l i z a n d o  e s t a  p r o y e c c i ó n  p o r  o t r o s  t r e s  a ñ o s .

U n a  t é c n i c a  m u y  e x t e n d i d a  y q u e  n o  es de n i n g u n a  m a n e r a  
i n c o m p a t i b l e  c o n  l a a n t e r i o r  es l a  p r o p u e s t a  p o r  el D e r e c h o  
P r e s u p u e s t a r i o  f r a n c é s ,  c o n s i s t e n t e  e n  a r t i c u l a r  c r é d i t o s  de
c o m p r o m i s o  y c r é d i t o s  de p a g o .  C o n  e s t a  t é c n i c a  se p e r m i t e  
f r a g m e n t a r ,  a lo l a r g o  de v a r i o s  p e r i o d o s  p r e s u p u e s t a r i o s ,  la 
e j e c u c i ó n  de p r o g r a m a s  c o m p r o m e t i d o s  p o r  v a r i o s  a ñ o s .  S o l a m e n t e  
lo s  d e n o m i n a d o s  " c r é d i t o s  de p a g o " ,  s o n  a u t o r i z a d o s  p a r a  el 
e j e r c i c i o  p r e s u p u e s t a r i o  c o r r e s p o n d i e n t e ;  s i n  e m b a r g o ,  e n  el 
m i s m o  e j e r c i c i o  se c o m p r o m e t e n  u n a  s e r i e  de c r é d i t o s  q u e  s e r á n  
e j e c u t a d o s  e n  l o s  e j e r c i c i o s  c o r r e s p o n d i e n t e s .

E s t e  m e c a n i s m o  c u e n t a  c o n  u n a  e n o r m e  v e n t a j a ;  l os
p a r l a m e n t a r i o s ,  o el l e g i s l a d o r  p r e s u p u e s t a r i o ,  c u a n d o  a u t o r i z a n  
p o r  e j e m p l o  u n  d e t e r m i n a d o  c r é d i t o  de i n v e r s i ó n  p a r a  u n  a ñ o
c o n c r e t o ,  se e s t á n  c o m p r o m e t i e n d o  c o n  l o s  c r é d i t o s  de l os 
e j e r c i c i o s  s i g u i e n t e s ,  lo q u e  p e r m i t e  s a l v a r  el p r o b l e m a  de la 
i n e j e c u c i ó n  de d e t e r m i n a d o s  p r o g r a m a s  q u e  h a n  c o m e n z a d o  a
e j e c u t a r s e .  N o  o b s t a n t e ,  la t é c n i c a  l e g i s l a t i v a  h a  d e s a r r o l l a d o  
m ú l t i p l e s  f o r m a s  de i n c o r p o r a c i ó n  de e s t o s  c r é d i t o s  c o n  e f e c t o s  
j u r i d i c o s  d i f e r e n t e s ,  s e g ú n  q u e  l o s  d e n o m i n a d o s  " c r é d i t o s  de 
c o m p r o m i s o " ,  se i n c l u y a n  e f e c t i v a m e n t e  e n  la l e y  de p r e s u p u e s t o s  
de u n  añ o,  y p o r  lo t a n t o  q u e d e n  e f e c t i v a m e n t e  a u t o r i z a d o s  p a r a  
l o s  e j e r c i c i o s  s i g u i e n t e s ,  o se i n c l u y a n  s o l a m e n t e  e n  d o c u m e n t o s  
a n e x o s  i n f o r m a t i v o s ,  e n  c u y o  c a s o ,  p a r a  c o n v e r t i r s e  e n  c r é d i t o s  
de p a g o ,  d e b e r á n  v o l v e r  a s e r  a u t o r i z a d o s  e n  l a  l e y  de 
p r e s u p u e s t o s .  E n  é s t e  ú l t i m o  c a s o ,  el P a r l a m e n t o  n o  q u e d a  
v i n c u l a d o  j u r í d i c a m e n t e  s i n o  s ó l o  p o l i t i c a m e n t e .  L a s  m á s
m o d e r n a s  t e n d e n c i a s  m a n i f e s t a d a s  e n  el D e r e c h o  P r e s u p u e s t a r i o  
E u r o p e o  c o n s i s t e n  e n  e x i g i r  q u e  l o s  c r é d i t o s  de c o m p r o m i s o  s e a n  
i n c l u i d o s  e n  l a s  l e y e s  de p r e s u p u e s t o s  y, p o r  lo t a n t o ,  s e a n  
e f e c t i v a m e n t e  d i s c u t i d o s  p o r  l o s p a r l a m e n t a r i o s  a n t e s  de d a r  la 
a u t o r i z a c i ó n  a lo s c r é d i t o s  de p a g o  c o r r e s p o n d i e n t e s .
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U n a  ú l t i m a  s o l u c i ó n  p u e d e  t o d a v í a  a d m i t i r s e ,  a u n q u e  
d i s t o r s i o n a n d o  p a r a  e l l o  el m e c a n i s m o  p r e s u p u e s t a r i o  p r e v i s t o .  
E n  e f e c t o ,  p a r a  f l e x i b i l i z a r  l a  a n u a l i d a d  d e l  p r e s u p u e s t o  
n o r m a l m e n t e  e x i s t e  e n  el D e r e c h o  P r e s u p u e s t a r o , u n a  i n s t i t u c i ó n  
d e n o m i n a d a  " i n c o r p o r a c i ó n  de r e m a n e n t e s "  q u e  p e r m i t e ,  q u e  
d e t e r m i n a d o s  c r é d i t o s  q u e  n o  h a n  s i d o  g a s t a d o s  e n  u n  e j e r c i c i o ,  
s e a n  i n c o r p o r a d o s  d i r e c t a m e n t e  p o r  el e j e c u t i v o  al p r e s u p u e s t o  
d e l  e j e r c i c i o  s i g u i e n t e .

E n  g e n e r a l ,  el l e g i s l a d o r  l a t i n o a m e r i c a n o  se h a  p r e o c u p a d o  
m u c h o  m e n o s  de  la  r e l a c i ó n  t e m p o r a l  e n t r e  p l a n  y p r e s u p u e s t o  
d e s d e  el p u n t o  de v i s t a  de é s t e  ú l t i m o  y al p a r e c e r  se h a  
c o n s i d e r a d o  s u f i c i e n t e  el a c e r c a m i e n t o  d e s d e  el p u n t o  de v i s t a  
d e l  p l a n  m á s  q u e  d e s d e  el d e l  p r e s u p u e s t o .  E l l o  es a s i m p l e  
v i s t a  c o n s t a t a b l e  si t e n e m o s  e n  c u e n t a  l a s  e s c a s a s  r e f o r m a s  q u e  
h a n  s u f r i d o  l as  l e y e s  p r e s u p u e s t a r i a s  p a r a  i n c o r p o r a r  t é c n i c a s  de



11

C o m e n t e m o s  la n o r m a t i v a  de C h i l e ,  c u y a  L e y  O r g á n i c a  de la 
A d m i n i s t r a c i ó n  f i n a n c i e r a  d e l  E s t a d o  de 21 de N o v i e m b r e  de 1 9 7 5 , 
e s t a b l e c e  e n  el a r t i c u l o  5 el c o n c e p t o  de " p r o g r a m a  f i n a n c i e r o  de 
m e d i a n o  p l a z o " ,  c o m o  i n s t r u m e n t o  m e d i a n t e  el q u e  se c o o r d i n a  la 
p l a n i f i c a c i ó n  p l u r i a n u a l  c o n  l o s  p r e s u p u e s t o s  a n u a l e s .  D i s p o n e  a 
e s t e  r e s p e c t o  e l  m e n c i o n a d o  a r t i c u l o  q u e  " e l  s i s t e m a  
p r e s u p u e s t a r i o  e s t a r á  c o n s t i t u i d o  p o r  u n  p r o g r a m a  f i n a n c i e r o  de 
m e d i a n o  p l a z o  y p o r  p r e s u p u e s t o s  a n u a l e s  d e b i d a m e n t e  c o o r d i n a d o s  
e n t r e  si. T a n t o  e n  el p r o g r a m a  f i n a n c i e r o  c o m o  e n  el 
p r e s u p u e s t o ,  se e s t a b l e c e r á n  l a s  p r i o r i d a d e s  y se a s i g n a r á n  
r e c u r s o s  g l o b a l e s  a s e c t o r e s ,  s i n  p e r j u i c i o  de la p l a n i f i c a c i ó n  
i n t e r n a  y de l o s  p r e s u p u e s t o s  q u e  c o r r e s p o n d e  e l a b o r a r  a los 
s e r v i c i o s  i n t e g r a n t e s " .

C o n  e l l o  se e s t á  e v i t a n d o  el d e s f a s e  t e m p o r a l  e n t r e  p l a n  y 
p r e s u p u e s t o  p e r o  d e s d e  el p u n t o  de v i s t a  d e l  c o n t e n i d o .  E n 
e f e c t o ,  el p r o g r a m a  f i n a n c i e r o  p e r m i t e  t r a d u c i r  a i n g r e s o s  y 
g a s t o s ,  e n  u n  p l a z o  s u p e r i o r  al a ño ,  l o s  o b j e t i v o s  y m e t a s  
c o n t e n i d o s  e n  el p l a n  r e s p e c t o  d e l  m i s m o  p l a z o  de t i e m p o .

El p r o g r a m a  f i n a n c i e r o ,  q u e  p u e d e  s e r  de t r e s  o m á s  a ñ o s ,  se 
c o n c i b e  e n  el a r t i c u l o  10 de l a  l e y  c o m o  u n  i n s t r u m e n t o  de 
p l a n i f i c a c i ó n  y g e s t i ó n  f i n a n c i e r a  de m e d i a n o  p l a z o  d e l  s e c t o r  
p ú b l i c o .  C o m p r e n d e r á  p r e v i s i o n e s  de i n g r e s o s  y g a s t o s  de 
c r é d i t o s  i n t e r n o s  y e x t e r n o s ,  de I n v e r s i o n e s  p ú b l i c a s ,  de 
a d q u i s i c i o n e s  y de n e c e s i d a d e s  de p e r s o n a l .  L a  c o m p a t i b  i 1 i z a c i ó n  
de e s t o s  p r e s u p u e s t o s  p e r m i t i r á  f o r m u l a r  l a  p o l i t i c a  f i n a n c i e r a  
de m e d i a n o  p l a z o  de d i c h o  s e c t o r " .  P o r  el c o n t r a r i o ,  el 
p r e s u p u e s t o  c o n s i s t e  e n  " u n a  e s t i m a c i ó n  f i n a n c i e r a  de l os 
i n g r e s o s  y g a s t o s  d e  e s t e  s e c t o r  p a r a  u n  a ñ o  d a d o ,  
c o m p a t i b  i l i z a n d o  l o s  r e c u r s o s  d i s p o n i b l e s  c o n  el l o g r o  de m e t a s  y 
o b j e t i v o s  p r e v i a m e n t e  e s t a b l e c i d o s " .

U n a  c u e s t i ó n  i m p o r t a n t e  es q u e  el p r o g r a m a  f i n a n c i e r o ,  a 
p e s a r  de s e r  u n  p r o g r a m a  de m e d i a n o  p l a z o ,  es e l a b o r a d o  
a n u a l m e n t e ,  lo q u e  i m p l i c a  u n a  c o n t i n u i d a d  d e n t r o  d e l  p r o c e s o  
p r e s u p u e s t a r i o  y d e n t r o  d e l  p r o c e s o  de p l a n i f i c a c i ó n .  L as 
v e n t a j a s  de e l l o  n o s  p a r e c e n  e v i d e n t e s  y y a  l a s  h e m o s  m e n c i o n a d o .  
P e r o  lo q u e  m á s  l l a m a  l a  a t e n c i ó n  es q u e  s e g ú n  el a r t i c u l o  9 de 
la l e y  a n u a l m e n t e  se a p r u e b a n  p o r  l e y  t a n t o  la l e y  a n u a l  de 
p r e s u p u e s t o s  c o m o  el d e n o m i n a d o  p r o g r m a  f i n a n c i e r o .  E n  e f e c t o ,  
el p r e c e p t o  d i c e  l i t e r a l m e n t e  q u e  " El s i s t e m a  p r e s u p u e s t a r i o  
e l a b o r a d o  e n  c o n f o r m i d a d  al a r t i c u l o  5 d e l  p r e s e n t e  c u e r p o  l e g a l ,  
e s t a r á  c o n s t i t u i d o  p o r  u n  p r o g r a m a  f i n a n c i e r o  a t r e s  o m á s  a ñ o s  
p l a z o  y u n  p r e s u p u e s t o  p a r a  el e j e r c i c i o  d e l  a ñ o ,  l os  q u e  s e r á n  
a p r o b a d o s  a n u a l m e n t e  p o r  l e y " .  E n  l a p r á c t i c a ,  e l l o  i m p l i c a  la 
a p r o b a c i ó n  p o r  p a r t e  d e l  l e g i s l a t i v o  de l o s  q u e  a n t e s  
d e n o m i n á b a m o s  c r é d i t o s  de c o m p r o m i s o .  L a  C o n s t i t u c i ó n ,  no

e s t e  t i p o  f r e n t e  a  l a s  q u e  h a n  s u f r i d o  l a s  l e y e s  d e
p l a n i f i c a c i ó n .  No o b s t a n t e ,  h a y  a l g u n a s  s o l u c i o n e s  l e g i s l a t i v a s
mu y  i n t e r e s a n t e s  e n  e s t e  s e n t i d o .



De t o d a s  f o r m a s ,  p a r e c i e r a  q u e  el s i s t e m a  c h i l e n o  s o l u c i o n a  
de f o r m a  d e f i n i t i v a  la r i g i d e z  d e l  p r i n c i p i o  de a n u a l i d a d  p u e s  la 
p r o g r a m a c i ó n  p l u r i a n u a l  p e r m i t e  h a c e r  p r e v i s i o n e s  de i n g r e s o s  y 
g a s t o s  de m e d i a n o  p l a z o  y d e s d e  l u e g o  l a a p r o b a c i ó n  d e l  p r o g r a m a  
p o r  l e y  s o l u c i o n a  el t e m a  de la a p r o b a c i ó n  de c r é d i t o s  
p l u r i a n u a l e s .
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o b s t a n t e ,  s ó l a m e n t e  s e  r e f i e r e  a  l a  a p r o b a c i ó n  p o r  l e y  d e l
p r e s u p u e s t o  a n u a l ,  l o  c u a l  e s  m á s  l ó g i c o  y  a c o r d e  c o n  l a  d o c t r i n a
p r e s u p u e s t a r i a  m a y o r i t a r i a .

3.- El r o l  d e l o s  B a n c o s  C e n t r a l e s  e n  l a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a .  
A u t o n o m í a  o d e p e n d e n c i a .  O r g a n i z a c i ó n  i n t e r n a .  A t r i b u c i o n e s .

L a  e x i s t e n c i a  de u n  B a n c o  C e n t r a l  se r e f i e r e  a la i d e a  de 
q u e  la p r o d u c c i ó n  de d i n e r o  n o  p u e d e  s e r  d e j a d a  e n  m a n o s  d e l  
s e c t o r  p r i v a d o  y l a c o m p e t e n c i a .  N o  o b s t a n t e ,  d e t r á s  de la 
o r g a n i z a c i ó n  d e l  s i s t e m a  m o n e t a r i o  se e n c u e n t r a  u n  d e b a t e  m á s  
a m p l i o ,  q u e  se a s o c i a  c o n  la d i s c u s i ó n  a c e r c a  de q u é  p u e d e  y no 
p u e d e  h a c e r  el B a n c o  C e n t r a l  c o n  el o b j e t o  de m e j o r a r  el 
d e s e m p e ñ o  d e l  s i s t e m a  e c o n ó m i c o .  E n  e f e c t o ,  el B a n c o  C e n t r a l  se 
f o r m ó  p a r a  h a c e r s e  c a r g o  de la p o l í t i c a  m o n e t a r i a  d e l  p a i s  ; y p o r  
t a l  d e b e m o s  e n t e n d e r  la a d o p c i ó n  de m e d i d a s  q u e  i n f l u y a n  s o b r e  
la  c a n t i d a d ,  c o s t o  y d i s p o n i b i l i d a d  d e l  c r é d i t o  p a r a  las 
u n i d a d e s  e c o n ó m i c a s  g u b e r n a m e n t a l e s  y p r i v a d a s .  Se s u p o n e  q u e  el 
c r é d i t o ,  el d i n e r o ,  su  c o s t o  y d i s p o n i b i l i d a d  a f e c t a r á n  al g a s t o  
a g r e g a d o  de la e c o n o m í a  y c o n  e l l o  al n i v e l  de p r e c i o s  (a la t a s a  
de i n f l a c i ó n ,  la t a s a  de c a m b i o  de l o s  p r e c i o s )  l a  a c t i v i d a d  
e c o n ó m i c a  y el e m p l e o  y la p o s i c i ó n  de la b a l a n z a  de p a g o s .  L o s  
t r e s  e q u i l i b r i o s  m a c r o e c o n ó m i c o s  a n t e r i o r e s  p o d r í a n  p r o d u c i r  
m a y o r e s  o m e n o r e s  t a s a s  de c r e c i m i e n t o  a u n q u e  d e b e  r e c o n o c e r s e  
q u e  m i e n t r a s  la  p o l í t i c a  m o n e t a r i a  s e a  n e u t r a ,  es d e c i r ,  q u e  n o  
se t r a t e  de i n f l u e n c i a r  el g a s t o  e n  d i r e c c i o n e s  d e t e r m i n a d a s ,  la 
a c c i ó n  de d i c h a  p o l í t i c a  s e r á  a lo m á s  i n d i r e c t a  e n  c u a n t o  al 
d e s a r r o l l o  3./ .

El d e b a t e  f u n d a m e n t a l  q u e  p r e s e n t a  e s t e  t e m a  es el de la 
a u t o n o m í a  o i n d e p e n d e n c i a  d e l  B a n c o  C e n t r a l  r e s p e c t o  d e l  
ej e c u t i v o .

Se h a  d i c h o ,  u t i l i z a n d o  p a r a  la e c o n o m í a  el p r i n c i p i o  
p o l í t i c o  de s e p a r a c i ó n  de p o d e r e s ,  q u e  lo q u e  se p e r s i g u e  c o n  la 
a u t o n o m í a  es l o g r a r  u n  c i e r t o  c o n t r a p e s o  e n t r e  l o s  p o d e r e s  
e c o n ó m i c o s  de m a n e r a  de p r o m o v e r  u n  m a y o r  g r a d o  de e s t a b i l i d a d  e n  
l a s  o r g a n i z a c i o n e s  de la s o c i e d a d  y, e n  c o n s e c u e n c i a ,  de las 
p o l í t i c a s  q u e  de é s t a  s u r g e n .  U n o  d e  l o s  o b j e t i v o s  de c o n t a r  c o n  
u n  B a n c o  C e n t r a l  a u t ó n o m o  se e n c u e n t r a  f u e r t e m e n t e  i n s p i r a d o  e n 
la i d e a  de q u e  u n a  a u t o r i d a d  m o n e t a r i a  d e p e n d i e n t e  d e l  F i s c o ,  el

1 / J. M A R S H A L L  " I n d e p e n d e n c i a  o a u t o n o m í a  d e l  B a n c o  C e n t r a l



q u e  a s u v e z  es a d m i n i s t r a d o  p o r  u n a  c i e r t a  a u t o r i d a d  p o l i t i c a ,  
c u y o  h o r i z o n t e  de p l a n e a c i ó n  es f i n i t o ,  b i e n  d e f i n i d o  y m á s  
b r e v e  q u e  r e l e v a n t e  el a g e n t e  r e p r e s e n t a n t i v o , p u e d e  e s t i m u l a r  la 
a d o p c i ó n  de p o l í t i c a s  e c o n ó m i c a s  i n e s t a b l e s .  E n  p a r t i c u l a r  la 
i d e a  s u b y a c e n t e  es l a i n c o n s i s t e n c i a  t e m p o r a l  e n  l a  p o l i t i c a  
e c o n ó m i c a  e n  g e n e r a l  y d e n t r o  de é s t a  e n  la p o l i t i c a  m o n e t a r i a .  k_¡

E n  e s t e  s e n t i d o  se h a  a r g u m e n t a d o  p o r  l os  m á s  f e r v i e n t e s  
d e f e n s o r e s  de la i d e n d e p e n d e n c i a  q u e  el r o l  de u n  B a n c o  C e n t r a l  
a u t ó n o m o  es e n c a r n a r  la e x i s t e n c i a  de l a s  r e s t r i c c i o n e s  o b j e t i v a s  
q u e  e n f r e n t a  t o d a  p o l i t i c a  e c o n ó m i c a .  Se t r a t a  de c r e a r  u n a  
i n s t i t u c i ó n  qu e, al t e n e r  p o r  o b j e t o  v e l a r  p o r  la e s t a b i l i d a d  de 
l a m o n e d a ,  p u e d a  " e c h a r  a s o n a r  l a s  c a m p a n a s  de a l a r m a  c u a n d o  
e s t a s  r e s t r i c c i o n e s  cor ai e nz a r a s e r  v u l n e r a d a s .  U n  B a n c o  C e n t r a l  
A u t ó n o m o  p u e d e  de e s t e  m o d o  p r e v e n i r  a t i e m p o  a l a o p i n i ó n  
p ú b l i c a  c o n t r a  el u s o  a n t i d e m o c r á t i c o ,  p o r  lo d e m á s ,  de e s t e  
i m p u e s t o  no  l e g i s l a d o  q u e  es la i n f l a c i ó n "  5_/

E n  g e n e r a l ,  lo s a r g u m e n t o s  a f a v o r  de l a i n d e p e n d e n c i a ,  
r e s u e n a n  c u a n d o  se h a b l a  de p o l í t i c a s  e x p a n s i v a s  l l e v a d a s  a c a b o  
p o r  el e j e c u t i v o  y se d i c e  q u e  si el B a n c o  C e n t r a l  es 
e f e c t i v a m e n t e  i n d e p e n d i e n t e  d e l  G o b i e r n o ,  é s t e  n o p o d r á  u t i l i z a r  
al i n s t i t u t o  e m i s o r  p a r a  f i n a n c i a r  s u s  d é f i c i t s  y c r e a r  p r e s i o n e s  
i n f l a c i o n a r i a s .  S i n  e m b a r g o ,  c o m o  s e ñ a l a  Z A H L E R  6_/, l a  a u t o n o m i a  
s u e l e  r e f e r i r s e  a t r e s  a s p e c t o s  d i f e r e n t e s  : a l a  o r g a n i z a c i ó n  y 
a d m i n i s t r a c i ó n  i n t e r n a  d e l  B a n c o  C e n t r a l ;  a l a  i n d e p e n d e n c i a  
r e s p e c t o  a los r e q u e r i m i e n t o s  de f i n a n e i a m i e n t o  d e l  G o b i e r n o ,  
d á n d o l e  al I n s t i t u t o  E m i s o r  el n i v e l  n e c e s a r i o  p a r a  c a u t e l a r  la 
e s t a b i l i d a d  m o n e t a r i a  y el n o r m a l  d e s e n v o l v i m i e n t o  de l o s  p a g o s  
i n t e r n o s  y e x t e r n o s ;  y a f a c u l t a r  al B a n c o  C e n t r a l  p a r a  q u e  
d e t e r m i n e  l a s  s o l u c i o n e s  t é c n i c a s  q u e  d e b e  a d o p t a r  e n  el 
e j e r c i c i o  de s u s  a t r i b u c i o n e s  y se p r o v e a  de l o s  i n s t r u m e n t o s  
n e c e s a r i o s  p a r a  h a c e r  e f e c t i v a  l a  a u t o n o m i a  e n  el m a n e j o  de la 
p o l i t i c a  m o n e t a r i a ,  d á n d o l e  a m p l i o s  p o d e r e s ,  c a p a c i d a d  de 
i n i c i a t i v a  y f 1 e 4 x i b i  1 i d a d  , i n c l u s o  e n  l as  á r e a s  de l a  p o l i t i c a  
c r e d i t i c i a ,  c a m b i o s  i n t e r n a c i o n a l e s  y o t r a s  m a t e r i a s .

C o m o  v e m o s ,  s e g ú n  e s t a  i n t e r p r e t a c i ó n ,  a d e m á s  de la 
c u e s t i ó n  de la p o l i t i c a  e x p a n s i v a  y la i n f l a c i ó n ,  se e n c u e n t r a n  
d o s  n u e v a s  c u e s t i o n e s  a c o n s i d e r a r :  la de l a  o r g a n i z a c i ó n  i n t e r n a  
d e l  B a n c o  C e n t r a l  y la de s u s  a t r i b u c i o n e s ,  q u e  n o  n e c e s a r i a m e n t e  
r e q u i e r e n  u n a  i n d e p e n d e n c i a  t a n  t a j a n t e .

1 3

f±_/ F. R O S E N D E  " E l e m e n t o s  p a r a  el d i s e ñ o  de u n  m a r c o  de a n á l i s i s  
de la a u t o n o m i a  d e l  B a n c o  C e n t r a l "

5./ J . A .  F O N T A I N E  " B a n c o  C e n t r a l :  A u t o n o m i a  p a r a  c a u t e l a r  la
e s t a b i l i d a d "

R. Z A H L E R  " L a  i n s e r c i ó n  i n s t i t u c i o n a l  d e l  B a n c o  C e n t r a l  de 
C h i l e "
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E n  e f e c t o ,  r e s p e c t o  de la p r i m e r a  de e s t a s  c u e s t i o n e s ,  u n  
p u n t o  b á s i c o  se r e f i e r e  al e s t a b l e c i m i e n t o  de u n  m e c a n i s m o  de 
d e s i g n a c i ó n  de l as  a u t o r i d a d e s  de la i n s t i t u c i ó n  de u n  m o d o  
s e p a r a d o  al p r o c e s o  de e l e c c i ó n  de l a s  a u t o r i d a d e s  p o l í t i c a s .  
S e g ú n  a u t o r e s  c o m o  R O S E N D E ,  la d e s v i n c u l a c i ó n  - t o t a l  o p a r c i a l -  
de la e s t r u c t u r a  d i r e c t i v a  de la a u t o r i d a d  m o n e t a r i a  d e l  s e c t o r  
p ú b l i c o ,  e n  p a r t i c u l a r  e n  lo r e l a t i v o  al p e r i o d o  de g e s t i ó n  y, e n 
c o n s e c u e n c u a , de p l a n e a c i ó n  e n  c a d a  c a s o ,  d e b e r í a  p r o p e n d e r  a u n  
m a y o r  g r a d o  de a r m o n i z a c i ó n  e n t r e  l o s  i n t e r e s e s  de c o r t o  p l a z o  de 
la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  c o n  l os  de l a r g o  y m e d i a n o  p l a z o  de la 
C o m u n i d a d .

S i n  e m b a r g o ,  q u e  el B a n c o  C e n t r a l  n o  e s t é  s u b o r d i n a d o  al 
M i n i s t e r i o  de H a c i e n d a  n o  i m p l i c a  q u e  el m e c a n i s m o  de d e s i g n a c i ó n  
de l a s  a u t o r i d a d e s  s e a  lo s u f i c i e n t e m e n t e  f l e x i b l e  c o m o  p a r a  q u e  
p o r  u n  l a d o  n o  se r e n u e v e n  e n t e r a m e n t e  c a d a  v e z  q u e  h a y  u n  
c m a b i o  de G o b i e r n o  p e r o  p o r  o t r o  q u e  se p e r m i t a  al P r e s i d e n t e  de 
la R e p ú b l i c a  u n a  r e n o v a c i ó n  t a l  q u e  le p e r m i t a  c o n f o r m a r  u n  
e q u i p o  e c o n ó m i c o  q u e  se a b o q u e  a l l e v a r  a la p r á c t i c a  el p r o g r a d a  
de G o b i e r n o  q u e  el p u e b l o  a p o y ó  al e l e g i r l o  7./.

El t e m a  de la s a t r i b u c i o n e s  s u s c i t a  g r a n d e s  c o n t r o v e r s i a s  
p o r  c u a n t o  se r e q u i e r e  d e f i n i r  c o n  m u c h a  p r e c i s i ó n  c u a l e s  s e r i a n  
la s  m a t e r i a s  de c a r á c t e r  e s t r u c t a m e n t e  t é c n i c o  q u e  j u s t i f i c a n  la 
a u t o n o m í a  d e l  B a n c o  C e n t r a l  y a  q u e  é s t a  l i m i t a  la c a p a c i d a d  de 
m a n i o b r a  d e l  G o b i e r n o  p a r a  f o r m u l a r  y e j e c u t a r  p o l í t i c a s  q u e  se 
e s t i m a n  f u n d a m e n t a l e s  p a r a  e l  l o g r o  d e  s u s  o b j e t i v o s  
p r o g r a m á t i c o s .  E n  e f e c t o ,  e n t r e  s u s  a t r i b u c i o n e s  se i n c l u y e n  el 
m a n e j o  d e l a  p o l í t i c a  m o n e t a r i a  y c r e d i t i c i a  y de l o s  
i n s t r u m e n t o s  de c o n t r o l  m o n e t a r i o ,  l a  f a c u l t a d  de d i c t a r  n o r m a s  
o b l i g a t o r i a s  e n  l a s  á r e a s  c a m b i a r í a  y d e l  s e c t o r  e x t e r n o ,  q u e  
c o m p r e n d e n  el m a n e j o  d e l  t i p o  de c a m b i o ,  l a s  n o r m a s  s o b r e  
e x p o r t a c i o n e s  o i m p o r t a c i o n e s ,  l o s  c o n t r o l e s  a l o s  m o v i m i e n t o s  de 
c a p i t a l e s  y a l o s  p r é s t a m o s  i n t e r n a c i o n a l e s  y l o s  n i v e l e s  de 
r e s e r v a s  i n t e r n a c i o n a l e s ,  y la a c t u a c i ó n  de p r e s t a m i s m o  de ú l t i m a  
i ns  t a n c  i a .

P o r  o t r a  p a r t e  a l g ú n  a u t o r  h a  s e ñ a l a d o  q u e  el B a n c o  C e n t r a l  
n o  t i e n e  c a r á c t e r  e s t r i c t a m e n t e  t é c n i c o  p o r  n o  c u m p l i r s e  l as 
c u a t r o  c o n d i c i o n e s  b á s i c a s  p a r a  e l l o :  a) q u e  s e a  p o s i b l e  s e p a r a r  
c i e r t o s  o b j e t i v o s  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  d e l  c o n j u n t o  de t a l e s  
o b j e t i v o s ;  b) q u e  s e a  p o s i b l e  s e p a r a r  c i e r t o s  i n s t r u m e n t o s  de 
p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  y a s i i g n a r l o s  e x p e c i f i c a m e n t e  a l  c u m p l i m i e n t o  
de d e t e r m i n a d o s  o b j e t i v o s ;  c) q u e  s e a  n e c e s a r i o  p r i v i l e g i a r  la 
e s t a b i l i d a d  de la m o n e d a  y la n o r m a l i d a d  d e l os  p a g o s  i n t e r n o s  y

7_/ J . P .  A R E L L A N O  " C o m e n t a r i o s  al P r o y e c t o  de L e y  d e l  B a n c o  
C e n t r a l "

£ /  C. M A S S A D  " L a  f u n c i ó n  t é c n i c a  y l a  f u n c i ó n  p o l í t i c a  d e l  
B a n c o  C e n t r a l ;  A u t o n o m í a  p r e n a t a l "



e x t e r n o s  s o b r e  o t r o s  o b j e t i v o s  de l a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  y s o c i a l  
y d) q u e  el u s o  de l o s  i n s t r u m e n t o s  p a r a  l o g r a r  l o s  o b j e t i v o s  
p r o d u z c a n  r e s u l t a d o s  d i s t r i b u t i v o s  n e u t r a l e s .  El a u t o r  l l e g a  a la 
c o n c l u s i ó n  de q u e  l o s  o b j e t i v o s  d e l a  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  n o  s o n  
s e p a r a b l e s  ; q u e  lo s  i n s t r u m e n t o s  de e s a  p o l í t i c a  n o  s o n
e s t r i c t a m e n t e  a s i g n a b l e s  a o b j e t i v o s  d e t e r m i n a d o s ;  q u e  l os 
e f e c t o s  de la p o l í t i c a  m o n e t a r i a  n o s o n  n e u t r o s  e n  c u a n t o  a la 
d i s t r i b u c i ó n  d e l  i n g r e s o ;  y q u e  es p o s i b l e  p r i v i l e g i a r  el 
o b j e t i v o  de la e s t a b i l i d a d  de l a  m o n e d a  s o b r e  o t r o s  o b j e t i v o s ,
p e r o  q u e  e l l o  t i e n e  c o s t o s  m á s  o m e n o s  a l t o s  s e g ú n  las 
c i r c u n s t a n c i a s .  R e s u l t a  e n t o n c e s  q u e  la f o r m u l a c i ó n  de la 
p o l í t i c a  m o m e n t a r i a  no  es u n a  t a r e a  m e r a m e n t e  t é c n i c a  y e x i s t e
v i n c u l a c i ó n  e n t r e  l as  v a r i a b l e s  m o n e t a r i a s  y r e a l e s  de la
e c o n o m í a .

1 5

E s t o  p l a n t e a  u n  d e l i c a d o  p r o b l e m a  q u e  t i e n e  q u e  v e r  c o n  la 
c o o r d i n a c i ó n  d e l  m a n e j o  m a c r o e c o n ó m i c o  . I n d i c a  p o r  e j e m p l o  J. 
M A R S H A L L  e n  e s e  s e n t i d o  q u e  n o  d e b e  p e r d e r s e  de v i s t a  q u e  l os 
e q u i l i b r i o s  f i n a n c i e r o s  i n t e r n o s  y e x t e r n o s  n o  p u e d e n  a l c a n z a r s e  
e n  t o d o s  l o s  c a s o s  p o r  l a  p o l í t i c a  m o m e n t a r i a  s o l a m e n t e ;  p o r  o t r a  
p a r t e ,  p u e d e n  e x i s t i r  c o n t r a d i c c i o n e s  e n t r e  e l l o s  y p u e d e  s e r  
n e c e s a r i o  r e n u n c i a r  a p a r t e  de u n  o b j e t i v o  p a r a  a l c a n z a r  p a r t e  de 
o t r o .  P o r  lo t a n t o  si h a  d e e x i s t i r  c o o r d i n a c i ó n  e n  l a  p o l í t i c a ,  
t a m b i é n  h a  de e x i s t i r  c o o r d i n a c i ó n  e n  l as  a u t o r i d a d e s  q u e  la 
f o r m u l a n .  P o r  e l l o ,  a q u e l l o s  a u t o r e s  q u e  r e c o n o c e n  c i e r t a  f u e r z a  
e n  el a r g u m e n t o  de d a r  a l  B a n c o  C e n t r a l  c i e r t a  a u t o n o m í a  a l os  
r e s p o n s a b l e s  d e l  B a n c o  C e n t r a l  e n  l a s  d e c i s i o n e s  de p o l í t i c a  
m o n e t a r i a ,  s i n  p e r j u d i c a r  la c o o r d i n a c i ó n  c o n  l o s  d e m á s  
r e s p o n s a b l e s  de la p o l í t i c a  e c o n ó m i c a ,  e n t i e n d e n  q u e  d i c h a  
a u t o n o m í a ,  q u e  l e s  p e r m i t i r í a  p l a n t e a r  c o n  f o r m e z a  la e x i s t e n c i a  
de r e s t r i c c i o n e s  r e a l e s  e n  l a  p r o s e c u c i ó n  de c i e r t o s  o b j e t i v o s  
e c o n ó m i o c o s  , h o  h a  de e x t e n d e r s e  a c a m p o s  q u e  v a y a n  m á s  a l l á  de 
la p o l í t i c a  m o n e t a r i a  y c r e d i t i c i a .


