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PRESENTACION

El propésito de este estudio es presentar un analisis comparativo de las
principales cuestiones que plantea el régimen juridico de la planificacion
en América Latina. Ha sido preparado en el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econémica y Social ILPES, en el marco del proyecto
PNUD/ILPES (RLA/86/029) “Elaboracién y difusién de nuevas técnicas en
la planificacién y programacién de politicas piblicas” y en estrecha cola-
boraci6n con el Area de Programas y Politicas Sociales (APPS) del ILPES.
Su realizacién ha sido posible gracias al financiamiento proporcionado por
el Servicio de Formaci6n de Personal Investigador, perteneciente al Minis-
terio de Educacién y Ciencia de Espaiia. La investigadora a cargo del estudio
fue incorporada por el ILPES a su sede en Santiago de Chile, donde se puso
a su disposicién el material y los recursos necesarios.

La redacci6n de este documento se dio por concluida en abril de 1989.
Con posterioridad a dicha fecha se han producido algunas modificaciones
en la legislacion de los paises analizados que tienen incidencia en el régimen
juridico de la planificacién y que no han sido recogidas en la presente
versién.

El estudio consta de cuatro partes: en la primera se analiza el régimen
constitucional de la planificacién; en la segunda se examina su régimen
administrativo, es decir, las instituciones que desempefian esta funcién del
Estado. En la tercera se describe el proceso planificador y la cuarta y dltima
parte estd dedicada al tema de la relacién entre presupuesto del Estado y
planificacién. El trabajo finaliza con una serie de conclusiones respecto de
los cuatro grandes temas analizados.

.Para realizar este estudio comparativo sobre las legislaciones
latinoamericanas relativas a la planificacién se han utilizado los textos
constitucionales y las leyes correspondientes, asi como una serie de
documentos complementarios, tales como obras doctrinales, estudios
elaborados por el ILPES y las Naciones Unidas sobre el tema, y otros



preparados por las propias instituciones objeto de este andlisis.
Légicamente, el grueso de la documentacién bésica ha sido proporcionado
por los organismos nacionales de planificacién, a los que el Proyecto
PNUD/ILPES (RLA/86/029) y el Centro Latinoamericano de Documentacién
Econémica y Social (CLADES) solicitaron enviar la Constitucién politica y
las leyes sobre planificacién y presupuesto de sus respectivos paises. Su
favorable respuesta a este pedido hizo posible la realizacién de este estudio
y se agradece debidamente.

Al desarrollar cada tema se ha procurado considerar a todos los paises
de América Latina y el Caribe. No obstanie, en el caso de algunos de elios
no se ha contado con informacién suficiente y serdn incorporados en una
préxima publicacion. La disponibilidad y caracteristicas de la informacién
reunida han influido tanto en el tratamiento como en la extensién con que
se han expuesto algunos casos nacionales.
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PRIMERA PARTE

REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LA PLANIFICACION
Y DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA

I. INTRODUCCION

En las constituciones politicas nacionales se pueden adjudicar al Estado dos
papeles como actor econ6mico: el primero consiste en dotarlo de ingresos
propios para financiar sus gastos, es decir, de una hacienda; el segundo es
encargarlo del proceso de desarrollo econémico y social del pais, lo cual
supone facultarlo para intervenir directa e indirectamente en este 4mbito.
Aunque es evidente que tiene que producirse algin grado de coincidencia
entre ambas funciones, creemos que una y otra son independientes ya que,
si bien es imposible concebir la existencia de un Estado que no ejerza por
lo menos una minima actividad financiera, es decir, desprovisto de hacienda
propia, atribucién que se le reconoce en todas las constituciones, no existe
uniformidad en los textos legislativos fundamentales sobre la forma de
hacer al Estado responsable del desarrollo econ6mico y social, ni sobre el
alcance de las facultades de intervencion de las que se le debe dotar para
que cumpla tal funci6n.

Esto no s6lo depende del modelo politico-econémico caracteristico de
cada Estado, sino también de la época en la que se redacté su constitucion.
La tendencia moderna, como se podréd constatar en el presente estudio, es
la de incluir expresamente en el texto fundamental lo que se ha dado en
denominar constitucién econémica, concepto que comprende una serie de
disposiciones y principios relativos al papel que cabe al Estado en el proceso
econémico nacional. Sin embargo, las constituciones eminentemente
liberales adoptadas durante €l siglo pasado y gran parte del actual solamente
se refieren a esta problemética en forma implicita, al tratar el tema de la
libertad de mercado.
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En cualquier caso, sea que se mencione explicitamente en la constitucién
o no, todos los Estados ejercen por lo menos una minima influencia sobre la
economia del pais, su desarrollo o su el crecimiento, aunque sélo sea como
resultado del manejo de su propia hacienda. En mayor 0 menor medida, toda
economia de mercado est4 limitada por los tributos y gastos estatales, que
siempre ejercen una influencia no desdefiable sobre el proceso nacional de
desarrollo econémico. Por otra parte, si se interpreta la planificacién como
una forma de racionalizar las decisiones en el &mbito econ6mico y no como
una intervencién directa del Estado, no s6lo resulta que tal procedimiento es
compatible con la economia de libre mercado, sino también que la economia
de los paises sin planificacién oficial estd igualmente planificada (Garrido
Falla, 1975, p. 22). Definida como sistemna de racionalizaci6n de decisiones,
la planificacién no puede ser ajena a ningtina modalidad de gobierno.

Sin embargo, hay ocasiones en que en la constitucién se atribuye al Estado
un papel econémico que va mucho mis all4 de todo lo anterior, pues se le adjudica
una amplia responsabilidad con respecto al desarrollo y al crecimiento del pafs,
al identificar la planificacién con un alto grado de intervencionismo econémico.

La base constitucional de estas facultades es de gran importancia;
primero, porque legitima la accién del Estado, dado que este tipo de atribu-
ciones puede contradecir, por lo menos en apariencia, otros principios
constitucionales (por ejemplo, en conceptos de propiedad y de iniciativa
privadas, de igualdad y de libertad de empresa, entre otros); en segundo lugar,
porque permite que esta funcién del Estado pueda ser controlada, ya que sus -
limites est4n establecidos en la propia constitucién. Por otra parte, cuando’la
constitucién contempla normas sobre la acci6n estatal en este campo, sirve
para orientar la futura legislacién al respecto. Por iltimo, los poderes del
Estado estardn obligados a vigilar que esta mision se cumpla con arreglo a
los principios preestablecidos.

Esta es una idea que parecen haber tenido en consideracién los constitu-
yentes de América Latina ya que, de una u otra forma, introdujeron en la
constitucion de sus respectivos paises los temas del desarrollo econémico,
de la intervencién del Estado en la economla ydela plamﬁcacn:’)n -

II. DETERMINACION DE LA FUNCION QUE
CONSTITUCIONALMENTE CORRESPONDE AL
ESTADO EN EL PROCESO DE DESARROLLO

En la gran mayorfa de las constituciones latinoamericanas se atribuyé al
Estado un importante rol relacionado con el crecimiento y el desarrollo,

12



aunque ello no ha conducido al establecimiento de economias centralizadas,
sino mixtas, en las que el Estado mantiene importantes funciones dentro del
aparato productivo y un amplio poder para orientar la actividad econémica
en su conjunto (Ikonicoff, 1983, p. 15). Esta situaci6én ha sido relativamente
generalizada, ya que en la mayoria de los paises una seriec de fuerzas y
coyunturas histéricas han contribuido al fortalecimiento del Estado como
agente activo en la economia. Entre estos factores se cuentan la creciente
industrializaci6n y la modernizacién de la estructura productiva, el ascenso
politico de la elite industrial y los sectores medios y, desde luego, las
presiones de grupos de poder extranjeros que consideraron indispensable la
racionalizacién de las inversiones piiblicas parahacerles mis fécil intervenir
en el proceso de industrializacién dependiente surgido en América Latina. 1

De la interaccién de estos factores han resultado disposiciones
constitucionales de sentido bastante similar, a pesar de haber sido adoptadas
en paises y fechas diferentes.

En el Articulo 95 de la Constitucién venezolana del 23 de enero de 1961
se sefiala que el objetivo esencial del Estado serd la promocién del
“desarrollo econémico y la diversificacién de la produccién, con el fin de
crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la
poblacién y fortalecer la soberania econémica del pais.”

En la Constitucién de Bolivia, que se mantiene vigente desde 1967,
aparece una serie de principios generales sobre la economia del pais que
han de ser salvaguardados por el Estado pues, segin el Articulo 143, es
mision de éste “mejorar las condiciones de la economia nacional.” Por otra .
parte, en el Articulo 141 se establece que “El Estado podré regular, mediante
ley, el ejercicio del comercio y de la industria, cuando asi lo requieran, con
cardcter imperioso, la seguridad o necesidad piblicas. Podrd también en
estos casos, asumir la direccién superior de la economia nacional. Esta
intervencion se ejercera en forma de control, de estimulo o de gestién
directa.”

En Paraguay, cuya Constitucién data de 1967, también se
institucionaliza esta labor del Estado al decir que “promovera el desarrollo
econémico mediante la utilizaci6n racional de los recursos disponibles, con
el objeto de impulsar el crecimiento dindmico de la economia nacional, crear
nuevas fuentes de trabajo y riqueza y asegurar el bienestar general.”

En Colombia, la intervenci6n del Estado en la economia tiene una larga
tradicién constitucional, ya que ha sido considerada desde la Reforma de
1936; enella se sefialaba expresamente que tal actuacién estatal “podia tener
por objeto racionalizar la produccién, distribucién, y consumo de las
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riquezas y dar al trabajador la justa proteccién a que tiene derecho”,
principio que se ha mantenido en las reformas de 1945 y 1968. En la
actualidad, en el Articulo 32, tras garantizar la libertad de empresa y la
iniciativa privada dentro de los limites del bien comiin, se establece que “la
direccién general de la economia estard a cargo del Estado. Este intervendrd
por mandato de la ley en la produccién, distribucién, utilizacién y consumo
de los bienes y en los servicios publicos y privados para racionalizar y
planificar la economfa a fin de lograr el desarrollo integral.”

En la Constitucién de Panama4, adoptada en 1972, también se estipula
en ei Articulo 277, que aunque el ejercicio de las actividades econ6micas
corresponde primordialmente a los particulares, “el Estado las orientars,
dirigira, reglamentard, reemplazari o creard [...] con el fin de acrecentar la
riqueza nacional y de asegurar sus beneficios para el mayor nimero posible
de los habitantes del pais.”

En un sentido parecido al de las constituciones anteriores, en el Articulo
110 de la carta fundamental de Perd, aprobada en 1979, se dispone que “El
Estado promueve el desarrollo econémico y social mediante el incremento
de la produccion y de la productividad, la racional utilizacién de los
recursos, el pleno empleo y la equitativa distribucion del ingreso.”

En el Articulo 25 de la Constitucién de México, tal como qued6
redactado después de la Reforma de 1982, se seiiala que “Corresponde al
Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea
integral, que fortalezca la soberania de la naci6n y su régimen democrético
y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y del empleo y una
mads justa distribuci6n del ingreso y de la riqueza, permita el pleno ejercicio
de la libertad ...”

En Ecuador, en la todavia reciente Constitucién del 4 de junio de 1984,
segin el Articulo 2 “Es funcién primordial del Estado [...] promover el
progreso econémico, social y cultural de sus habitantes” y, a partir del
Atticulo 45, se define una serie de principios generales en los que se funda
la economia del pais. :

De acuerdo con la Constitucién de Brasil, de octubre de 1988, entre los
objetivos fundamentales de la Repiiblica estd el de “garantizar el desarrollo
nacional.”

En cualquier caso, del estudio de las constituciones latinoamericanas
utilizadas como ejemplo se concluye que, en general, el concepto de que es
obligacién del Estado intervenir en el proceso econémico ha sido
expresamente consagrado.

14



Sin embargo, como ya se advirti6, no todas las cartas fundamentales
contemplan un precepto similar; el contenido de la constitucién econémica
en textos liberales y neoliberales es muy diferente. Asf, estos conceptos
estardn ausente de aquellas constituciones que, como la argentina, han sido
redactadas con anterioridad a la institucionalizacién m4s 0 menos oficial de
esta funcién del Estado. Pero también pueden haber sido omitidos por otras
razones; en el caso de Chile, por ejemplo, en su Constitucion de 1980 no se
hace referencia a la intervenci6n del Estado en la economia, aunque si a su
papel en la planificacién. Esto se debe a la estrategja politica imperante en
la época en que se redactaba la Constitucion; de ahi que en ella se subraye
¢l “papel subsidiario del Estado, la libre iniciativa en el campo econémico,
normas econémicas impersonales y no discrecionales...”“, enfoque que
determiné una referencia constitucional distinta. Esto no significa que no
exista cierta regulacién de la intervencién del Estado en la economia, puesto
que en el Articulo 1.3 se dispone que “El Estado est4 al servicio de la persona
humana y su finalidad es promover el bien comin, para lo cual debe
contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos y cada uno
de los integrantes de la comunidad nacional su mejor realizaci6n espiritual
y material posible ...”. Sin embargo, oficialmente este preceptose interpreta
en el sentido de que el bien comin exige que el Estado respete el principio
de subsidiariedad y por lo tanto, a €l le corresponde asumir directamente
s6lo aquellas funciones que las sociedades intermedias o los particulares no
estan en condiciones de cumplir en forma adecuada.

El Estado sélo puede actuar directamente como empresario cuando,
cumplidas las condiciones de subsidiariedad, es autorizado expresamente
para ello mediante una ley, pero puede intervenir en la economia como
autoridad; desde este punto de vista, le corresponde dictar las normas
necesarias para regular la economfa y proporcionarle un marco juridico
coherente para el desenvolvimiento de su actividad. Este marco, también
segin la interpretacion oficial de la Constituci6n, deber4 caracterizarse por
asignar al consumidor un papel activo en la orientacién de la economia y
por reconocer el valor de la competencia entre los productores y
distribuidores, bajo normas claramente establecidas y garantizadas por la
autoridad.

De estas consideraciones es posible concluir que, desde el puntode vista
juridico, las constituciones pueden asignar al Estado dos tipos de funciones
dentro del proceso de desarrollo. La primera contempla su intervencién
limitada en la economia, actuacién que la legislacién debe ocuparse de
reglamentar; la segunda consiste en regular la actividad econ6mica en
general, proporcionando un marco juridico en el que pueda desenvolverse.

15



El contenido de ambos tipos de normas dependeré del proyecto de desarrollo
del pais.

III. LAS REFERENCIAS A LA PLANIFICACION EN LAS
CONSTITUCIONES

Las constituciones de los paises latinoamericanos no s6lo han hecho al
Estado responsable del desarrollo y el crecimiento, sino que ademds han
sefialado cudl es el instrumento con que éste cuenta para cumplir dicha
encargo: la planificacién. Esta si que es una caracteristica absolutamente
comin a todos los pafses de la regién, aunque sus proyectos politicos
subyacentes sean heterogéneos. Es por esta raz6n que Solari y otros (1980,
p. 46) sefialaban que el tinico rasgo verdaderamente homogéneo del Estado
planificador latinoamericano es que aparece como titular de la voluntad
juridica que legitima el proceso de planificacion; asi, los gobiernos de la
regién han agregado otra responsabilidad a las ya tradicionales: la de
alcanzar metas econ6micas y sociales cuantificables, acosados como estdn
por los problemas del crecimiento y el desarrollo. Para ello se ha tenido que
dotar al aparato gubernamental de una serie de recursos politicos y norma-
tivos que convierten al Estado en un actor protagénico en este proceso
(ILPES, 1982, p. 33).

Es asi que en las constituciones latinoamericanas la referencia al
desarrollo nacional es seguida por el sefialamiento de la planificacién como
medio; éste es el caso, entre otros, de la Carta Fundamental de Bolivia (Art.
144), de Colombia (Art. 32), de Ecuador (Art. 89), de México (Art. 26), de
Panam4 (Art. 277), de Paraguay (Art. 94), de Perd (Art. 111) y de Brasil
(Art. 174). '

El periodo histérico durante el cual se institucionalizé la planificacién
en la regién, que para efectos de este estudio comprende los afios cincuenta
y sesenta, determiné que ésta fuera concebida con dos rasgos fundamentales
que han tenido una influencia decisiva en la actualidad: el primero, ya
mencionado, consistié en identificar la planificacién con un alto grado de
intervencionismo econémico y no simplemente con una racionalizacién de
las decisiones; el segundo, en vincularla con el desarrollo y, por intermedio
de éste, con el crecimiento. En las constituciones se suele hacer una clara
referencia a esta concepcién.

El primer enfoque tiene su origen en las diferencias ideolégicas y
fundamentales entre oriente y occidente, en el momento en que la
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planificacién vino a colocarse en el centro mismo del debate politico a raiz
de la economia planificada que se estaba practicando en la Unién de
Repiiblicas Socialistas Soviéticas (URSS). Esta visién politica de la
planificacién termin6 por impregnar el concepto mismo, hasta el punto de
que en la practica se lleg6 a identificar la economia planificada con el
intervencionismo econémico y a considerar antag6nicos los principios de
planificacién y libertad.*

Este sentido de la planificacién fue el recogido en la Constitucién
cubana de 1976, en cuyo Articulo 8 se sefiala que “El Estado socialista [...]
dirige planificadamente la economia nacional”, para luego explicitar la idea
en el Articulo 16, donde se prescribe que “El Estado organiza, dirige y
controla la actividad econémica nacional de acuerdo con el Plan Unico de
Desarrollo Econémico-Social”. Una disposicién como ésta, interpretada en
el contexto constitucional cubano, define un Estado intervencionista, que
actda con el propdsito de organizar un sistema econémico cuya racionalidad
se basa en el manejo de todas las variables econ6micas o, por lo menos, de
las principales. El plan, llamado normativo o imperativo, es la expresién de
esta racionalidad econ6mica y su puesta en prictica est garantizada porla
propiedad estatal de los medios de produccién (Ikonicoff, 1983).

Si bien el resto de las constituciones admitieron sistemas de economia
mixta y no llegaron a una situacién similar a la cubana, la planificacién fue
entendida como un paso més en la accién econémica del Estado, como el
més alto grado de intervencién, y no como una forma de racionalizar las
decisiones (Szostak, 1983, pp. 53 y 54). La legislatura venezolana, por
ejemplo, es altamente representativa de este concepto de la planificacién:
tras sefialar en el Articulo 95 que es misién del Estado promover el
desarrollo, en el Articulo 98 prescribe que para ello hay que dotarlo de
potestades de intervencién en la vida econémica y social, entre las cuales
se destaca “la facultad de dictar medidas para planificar, racionalizar y
fomentar la producci6n, y regular la circulaci6n, distribucién y consumo de
la riqueza, a fin de impulsar el desarrollo econémico del pafs.” Una posible
consecuencia de esta forma de concebir la planificacién era que si fracasaban
las teorfas intervencionistas, también podrian hacerlo las teorias planificadoras.

La Constitucién chilena no contiene esta interpretacién. Dado que el
proyecto politico de ese pafs se funda en un Estado no intervencionista, en su
carta fundamental no se hace referencia a la funcién del Estado en la economia,
ni siquiera, como ya se mencion$, a su responsabilidad con respecto al
desarrollo nacional. Sin embargo, se considera extensa y expresamente la
planificaci6n regional, aludiendo de paso a los planes nacionales.
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La otra caracteristica que marc6 el enfoque de los procesos
planificadores en la regién fue la confusién entre planificacién y desarrollo;
de tal manera, parecia que s6lo era necesario 5planificar en la medida en que
hubiera un efectivo crecimiento econémico.” De un modo u otro, todas las
constituciones hacen referencia a esa cuestién; en este sentido, cabe
recordar uno de los ejemplos més claros, el de Paraguay, en cuya Carta se
establece expresamente que la promocién del desarrollo tiene como
finalidad impulsar el crecimiento dindmico de la economfa nacional y que
el desarrollo se fomentard mediante planes globales.

Ambas caracteristicas influyeron en lo que més tarde se ha denominado
“crisis de la planificacién”; ésta, si bien no implicé el desmantelamiento de
los aparatos planificadores, redund6é en una reconocida pérdida de
importancia. En efecto, las nuevas teorias econémicas provocaron un
retroceso de las ideas marxistas con respecto a la planificacion y de las ideas
keynesianas sobre el intervencionismo, lo que no podia dejar de influir
negativamente sobre los sistemas de planificacion, tal como estaban
concebidos (Pérez Royo, 1983, p. 67). Por otra parte, en algunos paises la
crisis econémica ocasioné una regresiéon o, por 10 menos, una falta de
crecimiento y esto contradecia las connotaciones que se habfan atribuido a
la planificacién. Como resultado de la necesidad de hacer frente a problemas
econémicos acuciantes o al pago de los intereses de la deuda externa, los
paises se centraron en el corto plazo y la planificacion perdi6 su anterior
efectividad.

Sin embargo, creemos que la planificacién sigue teniendo vigencia en
la regién. Tras el impetu por disefiar sistemas de planificacion durante las
décadas de 1960 y 1970, cuando los paises eran alentados por la Alianza
para el Progreso, hoy los legisladores, e incluso los constituyentes,
independientemente del proyecto politico de cada pafs, demuestran un
renovado interés por comprender el significado de la planificacién y hacer
de ella un util instrumento de gobierno, debido a su enorme potencial en el
marco de las estrategias para superar la crisis. No en vano se reivindica que
“si se acepta que inevitablemente la salida de la crisis va a comportar
cambios formidables en las estructuras.de la sociedad que hoy conocemos,
se hace evidente, la necesidad de intentar controlar socialmente, de orientar,
de dirigir de manera consciente los procesos de transformacién econémica
y social implicitos en la propia resolucién de la crisis.” (Pérez Royo, 1983,
p. 68.)

Las reformas constitucionales y legales introducidas en muchos paises
a la normativa sobre planificacién tienen precisamente este sentido; la
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planificacién sigue siendo un instrumento necesario, pero para que tenga
plena efectividad es preciso coordinar las técnicas econémicas y los
instramentos juridico-politicos, lo que hace necesario modificar las normas
legales con tal propésito.6

En México, por ejemplo, se reformé este aspecto de la Constituci6én en
1982. En la Exposicién de Motivos de la enmienda se sefialaba que la crisis
de 1973 habia hecho evidente la imposibilidad de “configurar una estrategia
de desarrollo integral que genera incertidumbre y obstaculiza el
desarrollo.”” De ahi que la planificacién sea considerada como una
herramienta para hacer frente a los problemas; por eso, en €l mismo texto
se sefiala que “En México es posible, a través de la Ley y del Derecho, como
expresion de voluntad politica y de consenso, y de las acciones econ6micas
y sociales consecuentes, ampliar la capacidad del Estado y de la sociedad
para hacer frente a sus problemas mds agobiantes, sobre la base de establecer
las orientaciones para la transformaci6n de la propia sociedad como tGnica
via de solucién efectiva de las crisis inmediatas y de reencuentro de nuestro
modelo propio de desarrollo.”®

En marzo de 1983, la Constitucién de Venezuela también fue
reformada (Enmienda Constitucional N 2) para dar un nuevo impulso a la
planificacién mediante una ley orgédnica que establece que el ejecutivo
nacional debe presentar a las Cdmaras, en sesién conjunta, “las lineas
generales del plan de desarrollo econémico y sacial de la nacién” para su
aprobacion, para asi favorecer la democratizacién de la planificacién y el
consenso entre los grupos politicos con vistas a lograr una mayor
efectividad. Actualmente, esta ley orgdnica se encuentra en la fase de
proyecto.

La Constitucidn ecuatoriana, redactada en 1984, contiene una muy
acuciosa regulacion de la economia nacional y del papel del Estado, cuya
accion “tendra como objetivo hacer equitativa la distribucion del ingreso y
de la riqueza en la comunidad.”

En las disposiciones de la recientemente adoptada Constitucién de
Brasil (5 de octubre de 1988) que rigen el orden econémico y financiero, se
sigue considerando que la planificacién es una funcién primordial del
Estado.

Similares razones han justificado la reforma de otros tipos de textos
normativos. Ejemplos recientes son el de Honduras, en cuya nueva ley,
promulgada en 1986, el Estado se compromete a subordinar toda su
actividad a la planificacién; Argentina, donde el gobierno democrético que
asumié el poder a fines de 1983 comenz6 a reconstruir el sistema de
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planificacién; Ecuador, que adopt6 una nueva reglamentacién al respecto
en 1985; y Colombia, donde la normativa que rige el Departamento
Nacional de Planeacién desde 1986 ha impuesto cambios drésticos en la
forma de concebir el proceso de planificacién. En la actualidad, se han
iniciado nuevas reformas en Costa Rica, con la reciente formulacién, en
marzo de 1988, de un subsistema renovado de planificacion regional, en
tanto que se estudia la reglamentacién del subsistema sectorial; en
Venezuela, donde en 1987 se present6 al Congreso un proyecto de ley
orgdnica sobre el sistema de planificacion, en el que se recogen criterios
muy modernos sobre el tema; y en Guatemala, cuyas reformas estén
actualmente siendo revisadas.

Todo ello indica, en primer lugar, que en los proyectos de
desarrollo vigentes en la regién se sigue considerando que la
planificacién es un instrumento que es necesario integrar en las
estrategias para superar la crisis y, en segundo lugar, que la regulacién
juridico-normativa de la planificacién es un factor primordial, que debe
ser reformado en el caso de que no se adapte a las circunstancias del
desarrollo.

IV. EFECTOS JURIDICOS DE LA PLANIFICACION

Otro aspecto de la planificacidn que suele ser tratado en las Constituciones
es el de sus efectos juridicos, es decir, si su cardcter es obligatorio o s6lo
indicativo.

La cuesti6n esta relacionada con el sistema econémico de cada pais.9
Es evidente que en un sistema de corte no socialista hay que descartar la
planificacién centralizada de toda la economia y, en particular, la del sector
privado. Desde un punto de vista juridico-politico, teniendo en cuenta que
en la mayoria de los paises de América Latina existen sistemas de economia
mixta, la planificacion s6lo puede ser obligatoria para el Estado, las
‘empresas publicas y las organizaciones regionales y locales, pero no para
el sector privado.

De todas maneras, el tema no es simple y la obligatoriedad de la
planificacién del sector publico y su caracter indicativo en el caso del sector
privado deberdn ser delimitados en cada pais de acuerdo con su propia
legislacién. Por consiguiente, s6lo se tratard de identificar las 4reas
problematicas de esta cuestion.
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1. La planificacién del sector piiblico

En primer lugar, es necesario preguntarse por el significado de la obligato-
riedad de la planificacién para el sector piblico y si se le da la misma
interpretacién en cada uno de los paises. En efecto, no todos los planes son
aprobados por ley y, a veces, es un plan del Ejecutivo que no se presenta al
Congreso; en estos casos jante quién serd responsable el Ejecutivo si no
cumple lo previsto? Por otra parie, si el plan no tiene cardcier legal ;c6mo
podria determinar el contenido de otras leyes, para asf avalar su obligato-
riedad? En segundo lugar, incluso si el plan es aprobado por el Legislativo,
sea como ley o bajo otra forma juridica ;quién y hasta qué punto controlard
la actuaci6én del gobierno? ;Es posible obligar al Ejecutivo a cumplir lo
previsto en el plan? Ademds, aunque el plan sea aprobado por un 6rgano
parlamentario jsignifica esto que ya no se puede promulgar ninguna ley
contraria al plan? Otra interrogante es si el cuerpo legislativo puede invo-
lucrarse mediante sus propias leyes. Por dltimo, si el plan incluyera un
programa de inversiones ;serd obligatorio incorporarlo en las leyes de
presupuesto? La respuesta a éstas y a otras preguntas requiere de un estudio
minucioso de la legislacién de cada pais. Algunas cuestiones especificas
serdn examinadas en otras secciones de este documento, asi que por ahora
s6lo se tratard de determinar, a grandes rasgos, el alcance del caricter
obligatorio o imperativo de la planificacién en el sector publico.

Para este anélisis se tendrdn especialmente en cuenta dos cuestiones:
primero, la naturaleza del plan en términos de su fundamentacién legal, o
bien la forma de intervencién del 6rgano parlamentario en su proceso de
gestacién; y segundo, lo que establece la Constitucién sobre la
obligatoriedad de la planificacién en el sector piblico.

a) Andlisis de algunos casos nacionales

El primer caso que merece ser reseiiado es el de Paraguay. En el Articulo
94 de su Constitucién de 1967 se hace referencia a la planificacion al indicar
que “El desarrollo se fomentard sobre la base de programas globales
fundados en principios de justicia social que aseguren una existencia
compatible con la dignidad humana ...”, pero no se menciona
especificamente la planificacién del sector piblico. No obstante, es sabido
que el régimen paraguayo es excepcional en comparacion con los sistemas
de economia mixta latinoamericanos, ya que establece que los planes
elaborados para el sector pablico no son imperativos, sino sélo
indicativos. 1% Poco importa entonces que el plan no sea aprobado por un
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6rgano legislativo dado que, al no ser obligatorio, éste no podria ejercer
ningin tipo de control sobre su cumplimiento. Para el sector publico, por lo
tanto, el plan no entrafia ningiin género de sujecién.

No obstante, puede generarse algiin tipo de efecto juridico a partir del
presupuesto del Estado, pues en la ley orgdnica que lo regula, del 2 de
octubre de 1968, se dispone que “el presupuesto del sector publico reflejara
los objetivos y las metas a corto plazo fijados en los planes de desarrollo
que aprueba el Gobierno y serd presentado de manera que muestre las
funciones, los programas, los subprogramas, las actividades y los proyectos

a pesar del cardcter indicativo del plan, la jerarquia normativa de la ley
orginica del presupuesto obliga al Ejecutivo a subordinar su actividad
presupuestaria a lo establecido en los planes, si bien éstos siguen siendo
indicativos para el resto de la economia. De esta manera resulta que el
6rgano legislativo puede ejercer control sobre lo previsto en los planes, ya
que estara facultado para rechazar los proyectos presupuestarios que no se
ajusten a los objetivos y metas fijados en los planes de desarrollo y, por otra
parte, si tales objetivos y metas son correctamente integrados en la ley de
presupuesto, corresponde al Legislativo supervisar su cumplimiento.

Distinto es el caso de Perd, en cuya Constitucion si se hace referencia
expresa a la planificacién del sector piblico. En la Constitucién de 1979 se
caracteriza el modelo econémico en el que basa el proyecto nacional. En
primer lugar, se consagra una forma de economia mixta, en la que han de
convivir las diversas formas de propiedad y de empresa; a continuacién, la
Constitucién determina el alcance de los planes de desarrollo, al seialar que
“regulan la actividad del sector piiblico” (Art. 111).

Para tratar de establecer el sentido del término, se debe comenzar por
explicar que, en Pert, los planes son aprobados por el Presidente de la
Repiblica, sin ninguna intervencién del cuerpo legislativo. Ello implica
que, audn si se interpreta la disposicién citada en el sentido de que impone
una obligacién al sector piiblico, €l cumplimiento de ésta no podréd ser
exigido por el Parlamento. La eficacia juridica del plan no depende pues de
la intervencién de un 6rgano legislativo. Por lo tanto, la intencién del
constituyente al referirse al cardcter regulador del plan, es establecer que la
planificacién es obligatoria para el propio sector piblico, es decir, que las
empresas y la administracién estatales tienen que ceiiirse a lo sancionado
en el plan por el Presidente de la Repiblica.

Esta referencia constitucional es importante, sobre todo cuando la
administracién estd descentralizada, el poder diluido y las empresas
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publicas pretenden imponer su propia politica; pero es evidente que no se
necesita de una disposicién expresa de este tipo para que el sector piblico
obedezca al Presidente de la Repiiblica; si no se deseaba dotar al plan de
carécter legal, hubiera bastado con establecer su obligatoriedad solamente
por medio de la ley de planificaci6n.

En Ecuador se ha concebido un sistema muy parecido al anterior, pues
en la Constitucién se dictamina, en el Articulo 91, que los planes son de
carécter obligatorio para el sector piblico, a pesar de que su aprobacién
corresponde solamente al Presidente de la Repiblica (Art. 89).

En la Constitucién ecuatoriana se alude, ademas, a un problema clasico
de la planificacién del sector piblico. Se trata de las consecuencias que la
ejecucién de los planes de desarrollo puede tener para otras leyes. En el
Articulo 91 se establece que cuando “las politicas y planes requieran
modificacién, reforma o expedici6n de leyes, el Presidente de la Republica
presentard al Congreso Nacional o al Plenario de las Comisiones
Legislativas, los correspondientes proyectos”. Concretamente, en materia
presupuestaria, esto significa que existe la obligacién constitucional de
incluir en las leyes de presupuesto los programas de inversién contenidos
en los planes de desarrollo; sin embargo, leyes de otros tipos también pueden
resultar afectadas. No obstante, controlar el cumplimiento de esta
obligacién no siempre serd facil, pues un Congreso puede rechazar un
proyecto de ley que no se ajuste exactamente a los objetivos del plan, pero
no puede obligar al Ejecutivo a presentar un proyecto de ley
predeterminado.

Aunque no esté expresamente contenida en la Constitucién, deberemos
entender que una disposicion de este tipo estd de hecho vigente en cualquier
régimen constitucional en el que se haya establecido el caricter obligatorio
de la planificacion del sector publico.

En México se ha optado por un sistema intermedio en cuanto a la
intervenci6n del Congreso, pues si bien éste no aprueba los planes, segin
el Articulo 26 de la Constitucién ha de ser informado por el ejecutivo federal
sobre “los criterios que sirvan de base al plan nacional de desarrollo con el
fin de que las considere al ejercer sus atribuciones constitucionales”; esta
disposicion es complementada por la ley de planeacién, en el sentido de que
el Congreso debe examinar el Plan y emitir su opinién, ademads de formular
las observaciones que estime pertinentes durante la ejecucién, revisién y
adecuaciones del mismo. Por supuesto, en la Constitucion también se
estipula el cardcter obligatorio de los programas de la Administracion
Piblica Federal.
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Para determinar el alcance del término, hay que partir de
consideraciones muy parecidas a las anteriores: que el plan carezca de una
base legal, es decir, de una ley aprobada por un 6rgano legislativo, implica
que su carécter obligatorio no esté respaldado por una exigibilidad juridica
parlamentaria; la eficacia legal del plan no dependerd entonces de un
Congreso o de un 6rgano legislativo. La impugnacién de actos del Ejecutivo
contrarios al plan s6lo podra realizarse sobre la base del precepto
constitucional, pero vuelve a plantearse €l interrogante anterior: ;quién esta
legitimamente facultado para ejercer este tipo de accién? En cuanto a las
referencias al Poder Legislativo que se hacen en la Constitucién y en la ley
de planeaci6n, poco parecen afiadir a lo ya dicho; aunque es obvio que la
voluntad del constituyente era que el cuerpo legislativo ejerciera una
importante funcién de control, no lo dot6 del principal instrumento de
exigibilidad juridica: su aprobacién; asi, la informacién que se le
proporcione le servird mds bien para que sus propias leyes no contradigan
lo dispuesto en los planes, lo que evidentemente tiene una gran importancia
con respecto al presupuesto, como ya se expuso.

En todo caso, cuando en el Plan Nacional de Desarrollo correspondiente
al periodo 1983-1988 se hace referencia a la obligatoriedad del plan, ello
s6lo apunta al propiosector piblico, que serd responsable ante el mandatario
del pais.1

Por dltimo, para completar la reseiia de casos posibles, cabe mencionar
lo que ocurre en Colombia y Brasil, en cuyas Constituciénes también se
cstablece el cardcter obligatorio de los planes para el sector puablico, pero
con la diferencia de que también se dispone que el plan sea aprobado por
ley. En el caso colombiano, ademds de estipular expresamente la
obligatoriedad de la planificacién del sector oficial,12 se ha sabido disefiar
un acabado mecanismo de aprobacién y control de los planes por parte del
Poder Legislativo. En efecto, aunque ya en la Reforma de 1945 se habfa
asignado al Congreso la funci6n de “Fijar los planes y programas a que debe
someterse ¢l fomento de la economia nacional, y los planes de todas las
obras publicas que hayan de emprenderse o continuarse”, esto fue
perfeccionado mediante la Reforma de 1968, en la que se institucionaliza
la distribucién de competencias entre el Congreso y el Ejecutivo,
atribuyendo al primero la funcién de fijar los planes y programas de
desarrollo econémico y social. Por otra parte, se dictan normas especificas
sobre el control que debe ejercer el Congreso y se crea una Comisién
Permanente para supervisar el cumplimiento de los planes de desarrollo y
la evolucién del gasto piblico (Reveiz Roldén, op.cit., p. 22)
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En Brasil existe una reglamentacién del mismo tipo, pues la nueva
Constitucién, en su Articulo 174, prescribe que el plan deber4 ser aprobado
bajo la forma de ley y que serd determinante para el sector piblico. Para
ello, se compatibilizara el presupuesto con la ley del plan plurianual, de tal
modo que cualquier directriz o ley presupuestaria que no se ajuste a la ley
del plan sera inconstitucional. En el Articulo 74 se sefala, ademds, que
corresponde a todos los poderes del Estado, Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, mantener un sistema de control interno que avale el cumplimiento
de las metas previstas en el plan plurianual.

En nuestra opini6én, sélo con una legislacién de este tipo tiene
verdaderamente sentido hablar del caricter obligatorio de la planificacién
del sector piblico, puesto que existird un 6rgano, independiente del
Ejecutivo, encargado del control juridico del plan. Adicionalmente, la
obligatoriedad del plan fue luego reflejada en materia de presupuestos,
mediante la Ley del 13 de junio de 1981, en la que estos dltimos se
subordinan a la planificacién, de modo que “el presupuesto nacional debera
expresar y traducir en apropiaciones las prioridades, metas y objetivos del
plan”. Por tltimo, la referencia constitucional explicita garantiza que no
s6lo el Ejecutivo, sino también el Legislativo, se preocupardn del
cumplimiento de los planes. Sin embargo, incluso en un régimen como éste,
contintian plantedndose muchas dudas; por ejemplo, es posible controlar lo
que el Ejecutivo hace, pero dificilmente lo que no hace; asi, exigirle que
cumpla determinados objetivos puede ser muy complejo.

2. Conclusiones sobre la planificacion del sector publico

De los ejemplos analizados ya se podrian extraer algunas conclusiones: si
el plan es de cardcter obligatorio, ello afectara al propio sector piblico, que
perdera capacidad de decisién en cuanto a las materias reguladas en el plan.
Si el sector piblico goza de autonomia en este sentido, serd preciso que
exista alguna norma de caracter legal para imponer la ejecucion del plan;
esto puede hacerse por medio de la ley de planificacién o bien de la ley
aprobatoria del plan. Este iltimo sistema tiene la ventaja de incluir al
Legislativo en el control del plan, al establecer que debe ser aprobado por
este 6rgano como condicién de eficacia juridica. Sin embargo, una simple
norma legal no obligaria al Legislativo, que siempre estaria facultado para
aprobar otra ley contraria al plan, en virtud de su poder de derogacion; si el
Legislativo ha participado en la aprobacién del plan, el peligro de que esto
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ocurra es minimo, pero es més probable si la vigencia del plan no ha exigido
la intervenci6n del 6rgano parlamentario.

Evidentemente, este riesgo se evita si la obligatoriedad es establecida
mediante una norma legal de carécter o rango superior 0, como es evidente,
en la propia Constitucién. Este es el auténtico sentido de una disposicion de
este tipo; ya que a lo planificado para el sector piiblico no podri oponerse
ningin acto del Ejecutivo, ni de los dem4s 6rganos del sector publico y
tampoco de otro poder, es decir, ninguna otra ley. Por lo tanto, cuando la
Constitucién contiene una disposicién en este sentido, existen suficientes
garantias juridicas de que la actividad del sector piblico se subordinard ala
planificacion.

Podemos concluir, por lo tanto, que el plan serd obligatorio para el
sector publico cuando haya sido aprobado porley, lo que le confiere eficacia
juridica o bien cuando asf lo disponga la Constitucién, norma fundamental
que no puede ser contravenida. Sin embargo, la garantia juridica de la
obligatoriedad del plan es mucho mayor cuando es la Constitucién la que
establece el alcance de la planificacion. No obstante, esta obligatoriedad no
siempre tendrd una auténtica trascendencia juridica, es decir, su
cumplimiento forzoso no podrd ser exigido ante los tribunales. Para
entender los limites del concepto de obligatoriedad de la planificacién del
sector piiblico también hay que referirse al de exigibilidad politica, lo que
implicaria la existencia de otro poder, distinto del Ejecutivo, con
atribuciones que le permitan ejercer control politico sobre €l. Este tipo de
exigibilidad ya no corresponde a los tribunales, sino al poder Legislativo.

El tema es especialmente importante si se lo relaciona con los
presupuestos del Estado. En efecto, aunque el plan no sea aprobado
mediante una ley, el presupuesto necesariamente ha de serlo; luego, es
preciso encontrar un mecanismo juridico que garantice que si el plan
contiene, por ejemplo, un programa de inversiones, este Gltimo sea
incorporado a la ley de presupuesto, a fin de que se autoricen oficialmente
los recursos para ejecutarlo. La solucién del problema no es simple:
dependeri de lo que cada pais disponga al respecto y, en ocasiones, también
serd resuelto por la via politica, y no juridica. 3

En general, no es posible determinar concretamente el valor real de las
disposiciones constitucionales, pues ello dependerd del grado de
aplicabilidad que en cada pais tenga la Constitucion. Habria que indagar,
por ejemplo, si los tribunales constitucionales pueden derogar directamente
una ley emanada del cuerpo legislativo o cualquier otra norma dispuesta por
el Ejecutivo, por ser contrarias a la constitucién econémica o si s6lo estin
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facultados para conminarlos a reformarlas. Por otra parte, una cuestién de
indudable trascendencia que deberia ser investigada en cada pais es si los
preceptos constitucionales son directamente aplicables y pueden ser
alegados ante los tribunales ordinarios, pues es €l poder judicial el dnico
que puede constituirse en auténtico garante juridico del cumplimiento de la
Constitucién.

3. La planificacién del sector privado

Como ya se ha seiialado, lo que caracteriza a una economia mixta es el
caricter indicativo u orientador que tiene la planificacién para el sector
privado; sin embargo, ello no significa que de este tipo de planificacién no
derive ningin efecto juridico, pues normalmente el Estado tratard de con-
certar los objetivos del plan con los agentes econémicos.

En general, los efectos de la planificacién sobre los sectores privados
pueden ser los siguientes:

i) Orientacién: El vinculo entre el plan y el sector piiblico se reflejard
en el sector privado, que orientard su actuacién segin las tendencias del
primero.

i) Estimulo: El Estado puede establecer una serie de incentivos que
beneficiardn, de manera mis 0 menos automdtica, a los que apoyen los
objetivos del plan.

iii) Concertacién: El Estado y los particulares podrdn ponerse de
acuerdo para actuar en funcién de los objetivos del plan.

En general, las disposiciones que rigen la planificacién del sector
privado son establecidas por el plan en vigencia y no por la Constitucién
que, en general, s6lo determina el cardcter orientador o indicativo del plan.
Sin embargo, hay referencias expresas muy interesantes.

a) La concertacion entre el sector privado y el plan. Algunos ejemplos

Para interpretar este concepto debemos tener en cuenta que cuando el
legislador latinoamericano se refiere a la concertacién en la planificacion
puede hacerlo en dos sentidos: primero, en el de participacién en el proceso,
es decir, la posibilidad de que puedan integrarse a €l otros actores ajenos al
Estado, incluso en €l caso de que dicha concertacin no sea el resultado de
un efectivo acuerdo entre éste y esos otros participantes. Sin embargo, en
un sentido técnico-juridico, hablaremos de concertacién para referirnos a
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los convenios piblicos o administrativos celebrados entre el Estado y las
empresas mixtas o privadas, en los cuales dichas empresas se comprometen
a cumplir los objetivos previstos en el plan y el Estado acuerda concederles
una serie de beneficios fiscales, monetarios, arancelarios o de otros tipos.
No obstante, cabe seiialar que este dltimo sentido se ha hecho extensivo a
cualquier tipo de pacto, aunque no sea de naturaleza contractual, entre el
Estado y representantes de organizaciones privadas o cualquier otro 6rgano
publico.

En la Constitucién de Perid se menciona que los sectores privado y mixto
orientardn su actividad de acuerdo con la pianificacién de manera
concertada, pero que una vez que se haya llegado a acuerdos, éstos serén
de cumplimiento obligatorio.

Abhora bien, en este caso €l constltuyente usa el término concertacién
en el sentido técnico-juridico antes mencionado, es decir, el establecimiento
de un vinculo contractual entre el Estado y una persona fisica o juridica
especifica, bajo el cual esta Gltima se compromete a cumplir con
determinados objetivos sefialados en el plan. Por esta razén el legislador
puede decir que la planificacién, una vez concertada, serd de cumplimiento
obligatorio, es decir, serd exigible juridicamente; esto implica su
cumplimiento forzoso o bien que su incumplimiento, tanto por parte del
Estado como de las empresas, serd sancionable por los tnbunales
competentes.

La Constitucién mexicana también se refiere a la concertaci6n con los
particulares (Art. 26) tema que posteriormente es desarrollado en la Ley de
Planeacién de 1983.1 Aqm, a nuestro juicio, se plantea un interesante
problema juridico, porque al extenderse el concepto de concertacion hasta
abarcar no s6lo los contratos con particulares, sino los acuerdos con grupos
sociales, surge la cuestién de la naturaleza de este tipo de convenios. En
efecto, en los Articulos 37 y 38 de la Constitucién se dispone que “El
ejecutivo federal, por sf o a través de sus dependencias y las entidades
paraestatales, podran concertar la realizacién de las acciones previstas en
el Plan y los Programas, con representaciones de los grupos sociales o con
los particulares interesados. La concertacién a que se refiere el articulo
anterior serd objeto de contratos o convenios de cumplimiento obligatorio
para las partes que lo celebren en los cuales se establecerdn las
consecuencias y sanciones que se deriven de su incumplimiento, a fin de
asegurar el interés general y garantizar su ejecucion en tiempo.y forma”.

Pues bien, la ley mexicana atribuye a ambos naturaleza contractual, ya
que considera dichos contratos o convenios como de derecho piblico y de
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cumplimiento obligatorio, a pesar de que la doctrina habfa distinguido ya
entre dos tipos de acuerdos de voluntades; el primero implicaria una especie
de concertaci6n social, pues supone un pacto entre el Estado y los grupos
sociales; el segundo, por su parte, serfa el de naturaleza auténticamente
contractual, dado que se realiza con los particulares interesados. ** En todo
caso, quedan dudas sobre la factibilidad de dar cumplimiento al primer tipo
de convenio y, en particular, sobre su eventual impugnaci6n.

Los acuerdos de concertacién también se contemplan, por ejemplo, en
la legislaci6n venezolana, en los Articulos 43 y 45 del proyecto de ley sobre
el sistema nacional de planificacién. El término es utilizado en el mismo
sentido que en la legislacién peruana, es decir, un contrato entre el Estado
y las empresas privadas, bajo el cual éstas se comprometen a fijar ciertos
objetivos y prioridades y el Estado a otorgarles determinados beneficios.
Naturalmente, este ti{)o de planificacion también se sustenta sobre la base
de su obligatoriedad. 6

b) El estimulo al sector privado en la planificacién

Puesto que la orientacién del sector privado no produce efectos
juridicos, en esta ocasién s6lamente nos referiremos a los estimulos, esto
es, a aquellas disposiciones estatales que tienen por objeto incentivar al
sector privado para que cumpla determinadas metas establecidas en el plan,
sin necesidad de un contrato previo, de modo que el beneficio prometido se
obtiene automaticamente al dar cumplimiento al objetivo (si bien se pueden
exigir algunos requisitos formales). La exigibilidad juridica del beneficio
que actda como estimulo es, por lo tanto, inmediata, sin que el Estado deba
autorizarlo en cada caso.

Un ejemplo de incentivacién del sector privado seria lo previsto en el
Plan Nacional de Desarrollo de México (1983-1988), segin el cual “en la
vertiente de induccién se ubican todas aquellas politicas de gobierno
tendientes a promover, regular, restringir, orientar o prohibir acciones de
los particulares en materia econ6mica y social, de acuerdo a la Constitucién
y las leyes. para que estimulen las actividades de los sectores social y
privado hacia el cumplimiento de las metas y objetivos del desarrollo. Estas
politicas se manejardn de acuerdo con los objetivos, lineamientos y
prioridades establecidos en el Plan y precisados con oportunidad en los
programas operativos anuales”.

De especial interés en este sentido es el Articulo 110 de la Constitucién
de la Repiblica Dominicana que, sin contener una mencién expresa a la
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planificaci6n (la Constitucién data de 1966), se refiere a la concertacion con
los particulares para fomentar la economia nacional. El Articulo
mencionado dispone al respecto que “... los particulares pueden adquirir,
mediante concesiones que autorice la ley o mediante contratos que apruebe
el Congreso Nacional, el derecho irrevocable a beneficiarse, por todo el
tiempo que estipule la concesién o el contrato y cumpliendo con las
obligaciones que la una y el otro les impongan, de exenciones,
exoneraciones, reducciones o limitaciones de impuestos, contribuciones o
derechos fiscales o municipales incidentes en determinadas obras o
empresas de utilidad piblica o en determinadas obras o empresas hacia las
que convenga atraer, para el fomento de la economia nacional o para
cualquier otro objeto de interés social, la inversién de nuevos capitales.”

La Constitucién boliviana ilustra el mismo principio respecto del sector
privado, al senalar en su Articulo 144 que “la iniciativa privada recibird el
estimulo y la cooperaci6n del Estado cuando contribuya al mejoramiento
de la economia nacional”; esto comprende cualquier tipo de acci6n, sea de
estimulo o de concertacién.

4. Una forma especial de concertaciéon dentro del sector piiblico:
la coordinacion en los paises federales

Por dltimo, importa mencionar que en las legislaciones de los paises
federales se prevé una forma especial de concertacion al interior del sector
piblico. Se hablaré entonces de coordinacidn para referirse a los convenios
de desarrollo entre el ejecutivo nacional y el de los estados federales
municipios. '

Esta dimensién de coordinaci6n del plan habia sido contemplada por el
constituyente mexicano, ya que el Articulo 115 trata de los Convenios
Unicos de Desarrollo celebrados por el ejecutivo federal y los gobiernos
estatales, con el prop6sito de hacer compatibles las tareas comunes de la
Federacién y de los estados vinculadas al contenido de sus planes y
programas. Al respecto, el precepto constitucional sefiala que “La
Federacién y los Estados, en los términos de ley, podrin convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucién y
operacion de obras y la prestacién de servicios pablicos cuando el desarrollo
econoémico y social lo haga necesario. Los Estados estardn facultados para
celebrar esos convenios con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman
la prestaci6n de los servicios o la atencién de las funciones a que se refiere
el parrafo anterior”.
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De la misma manera, en el Articulo 49 del proyecto venezolano de ley
sobre el sistema de planificacion, se establece que “El Ejecutivo Nacional
podré celebrar convenios de coordinacién con el Jefe Ejecutivo de los
Estados, Distrito Federal, Territorios Federales y con los Municipios, a los
fines de la ejecuci6n de los planes contemplados en la presente Ley,
cuidando que los convenios de inversién sean compatibles con otras leyes
cuando sea el caso”.

V. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA
PLANIFICACION

El hecho de que las constituciones politicas mencionen el desarrollo eco-
némico como responsabilidad del Estado y la planificacién como instru-
mento operativo, supone formular una serie de principios constitucionales
que fijen limites y establezcan orientaciones para que el ejecutivo pueda
ejercer esta funcién. De hecho, casi todas las constituciones incluyen
principios de este tipo, que pueden convertirse en pardmetros que permitan
evaluar la accién del Estado.

Distinto serd determinar si existen verdaderas instancias de control de
la actuacién del Gobierno; por ejemplo, si se dispone o no de Tribunales
Constitucionales, si éstos estdn facultados para derogar disposiciones del
ejecutivo, si la Constituci6n tiene aplicabilidad directa o puede ser alegada
ante los tribunales ordinarios, sin pasar por instancias intermedias; sin
embargo, este tema debera ser estudiado en otra oportunidad. Lo que es
evidente es que de poco servirdn las instancias de control si los
correspondientes principios juridicos no estin consagrados en la
Constituci6n.

La identificacién de dichos principios no es, desde luego, tarea facil,
sobre todo porque cada constitucion los incluye en un contexto diferente;
su aplicaci6n, por lo tanto, deberd tener en cuenta la intepretacién que cada
pafs da a esos principios. En este sentido, es importante recordar el muy
diferente significado que se atribuye al concepto del bien comin en las
constitucién politicas chilena y colombiana. En la primera, la consideracién
del bien comiin exige la intervencién subsidiaria del Ejecutivo, en el sentido
de que le corresponde asumir directamente s6lo aquellas funciones que las
sociedades intermedias o particulares no estin en condiciones de cumplir
adecuadamente; en la Constitucién colombiana, se garantizan la libertad de
empresa y la iniciativa privada dentro de los limites del “bien coman”, pero
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la direccién de la economia estar4 a cargo del Estado que intervendré, por
mandato de la ley, en la producci6n, distribuci6n, utilizacién y consumo de
los bienes y servicios piblicos y privados para racionalizar y planificar la
economia, a fin de lograr el desarrollo integral. Asf, es evidente que un
mismo principio es interpretado en dos sentidos absolutamente divergentes.

En particular, examinaremos tres principios que se desprenden del
estudio comparado de las constituciones analizadas y que se consideran
del mayor interés por sus posibles consecuencias: el principio de justicia
social, el de participacion democratica en la planificacion y el de economia
mixta.

1. El principio de justicia social y la planificacion

Uno de los fundamentos mis fuertemente mencionados en las constitucio-
nes de América Latina, al referirse a la intervencién del Estado en la
economia o a la planificacion, es el principio de justicia social. Este es el
caso, por ejemplo, del Articulo 110 de la Constitucién peruana, €l 94 de la
de Paraguay, el 132 de la de Bolivia, el 95 de la de Venezuela, el 45 de la
de Ecuador y el 279 de la de Panam4, entre otros.

La existencia de este principio es inherente al proceso de intervencién
del Estado en la economia y puede atribuirse a la necesidad que tuvieron la
elite industrial y los sectores medios de aliarse con las masas populares para
conseguir que el Estado interviniera en la economia. Es decir, “se ha tratado
de que la intervencién estatal se haga en nombre, no sélo del crecimiento
econ6mico y del desarrollo de las fuerzas productivas industriales ligadas
directamente a sus intereses, sino también en nombre de la necesidad de
hacer ciertos cambios en las estructuras sociales y econ6micas de los paises
latinoamericanos que pueden percibirse como favorables a las masas
popularc;s”.18 :

Creemos que el establecimiento de un principio de este tipo constituye
un paso importante, sobre todo si también constitucionalmente se ha hecho
responsable al Estado del desarrollo. En efecto, como ya se dijo, hacerlo
significa también encargarlo del crecimiento y puesto que éste no
necesariamente va acompaifiado de justicia social, es preciso que el Estado
los compatibilice. De hecho, cuando los legisladores hablan de
planificacién, lo entienden como “planificacién econémica y social”, ya que
identifican planificacién econémica con crecimiento y planificacién social
con la adopcién de una serie de politicas destinadas a favorecer a los sectores -
més rezagados.
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En ocasiones, al legislar no se ha considerado suficiente la mera
enunciacién del principio y se ha tratado de establecer criterics para definir
esa justicia social. No obstante, la explicitacién de tales criterios no es
absolutamente fundamental, ya que €l solo principic supone, por lo menos,
que su aplicacién implica progreso, es decir, que las siteaciones sociales se
tornen cada vez més justas y, por otra parte, que se creen condiciones
crecientemente favorables para los sectores mis desfavorecidos. Sin
embargo, el establecimiento de criterios constitucionales para acompafiar
el principio puede evitar imprecisiciones 2 la hora de su aplicacién.

No todas las constituciones se han ocupado de ello con igual interés. En
Bolivia, por ejemplo, se entiende que el principic de justicia social tiene por
objeto asegurar a todos los habitantes un nivel de vida digro; en Perd ha
sido referido a la dignificacién del trabajo como fuente principal de riqueza
y como medio de realizacién de las personas asi como a Ja distribucion
equitativa del ingreso; en México también se le vincula a la més justa
distribuci6n del ingreso y de la riqueza y, posteriormente, en la ley de
planeacién, a la igualdad de derechos, a la satisfaccién de las necesidades
bésicas de la poblacion y la mejoria, en todos sus aspectos, de la calidad de
vida, para lograr una sociedad més igualitaria.

En el caso de Colombia, se efectud una reforma constitucional en 1968
con ¢! fin de introducir, en el Articulo 32, el concepto de justicia social. Se
estableci6 entonces que el Estado intervendria “para dar pleno empleo a los
recursos humanos y naturales, dentro de una politica de ingresos y salarios,
conforme a la cual el desarrollo econémico y social tenga como objetivo
principal la justicia social y el mejoramiento arménico e integrado de la
comunidad y de las clases proletarias en particular”. Actualmente, el
Departamento Nacional de Planeacién concede una gran importancia a este
precepto y sefiala que la planificacién inspirada en €1 ha de preccuparse de
la distribucién de los recursos entre los diversos sectores de la poblaci6n,
de modo que su propésito esencial sea reducir las desigualdades y no
mantener el statu quo. Por esta razén, en el plan vigente se indica que “El
Plan de Economia Social estd orientado a asegurar que el crecimiento
econémico cumpla una funcién social y que el desarrollo social sea un factor
de crecimiento”.'® De esta manera, el principio de justicia social es
considerado como un complemento de la igualdad politica y juridica.

La Legislacién de Panamé condiciona explicitamente la intervencién
del Estado en la economia a las necesidades sociales y, para asegurar la
justicia en este 4mbito, dispone que el Estado podrd intervenir en toda clase
de empresas.
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En Ecuador se entiende que la organizacién y el funcionamiento de la
economia deberadn responder al principio de justicia social, a fin de asegurar
a todos los habitantes una existencia digna y permitirles, al mismo tiempo,
iguales derechos y oportunidades frente a los medios de produccion y de
consumo. Por otra parte, es funcién del Estado velar por la equidad de la
distribucién del ingreso y de la riqueza en la comunidad.

En definitiva, estos criterios aseguran por lo menos condiciones
minimas de justicia social, que en todo caso son exigibles y que implicarfan
la necesidad, por una parte, de adoptar medidas de politica social que
acompaiien al desarroilo econémico y, por la oira, de cuidar ue las accioncs
de politica econémica decididas por el Estado no tengan consecuencias
sociales contrarias a ese principio. De todas maneras, lo normal es que este
tipo de criterios constitucionales sirvan mas como lineamientos de
orientacién para el legislador que como pardmetros de control.

En algunos paises se han establecido procedimientos especiales para
considerar estos aspectos. En el caso de Bolivia, por ejemplo, en el reciente
Decreto Supremo 21660 sobre reactivacién econémica, del 10 de julio de
1987, se ha previsto introducir, dentro del aparato administrativo de
planificaci6n, un Consejo Nacional de Politica Social, ya que las estrategias
de ajuste han tenido un alto costo social y la reactivacién de la economia
exige tener en cuenta esta problemdtica. Dicho Consejo tiene por mision
formular la politica social del pafs, elaborar un plan trienal de inversi6n en
areas sociales y disefiar acciones encaminadas a solucionar problemas en
este 4mbito. La consagracién de este principio a nivel constitucional en la
mayoria de los paises les exigird encontrar soluciones mds o menos
parecidas a ésta, tras la aplicacién de sus politicas de ajuste.

2. El principio de la participacién democritica
y la planificacién

Se ha afirmado repetidamente que la intervencién del Estado en la economia
es imprescindible en una estrategia de desarrollo, pero que al asumir ese
papel puede convertirse en un Estado autoritario. La manera de evitarlo no
consiste en reducir su importancia como agente econémico, sino en trans-

formarlo en un Estado democritico, que dialogue con la sociedad civil
(Ikonicoff, 1983). '

Esta preocupaci6n ha tenido gran influencia en las constituciones de
América Latina, sobre todo en los ltimos afios y se ha reflejado en las leyes
mds recientes sobre planificacién; en ellas, si bien se otorga menos
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importancia al concepto de democracia representativa y, por lo tanto, a la
aprobaci6n de los planes por parte de los 6rganos parlamentarios, se ha
previsto una serie de disposiciones destinadas a asegurar el cardcter
democrético de la planificacién por las vias de la participacién y la
concertacion.

No obstante, es importante distinguir entre las nociones de participacién
y concertacién, a partir de sus diferentes efectos juridicos. Esta no €s una
tarea ficil, ya que el estudio comparativo de los diversos paises hace
evidente la ambigiicdad de una serie de conceptos, a los que cada legislador
y, a veces cada ley, atribuye un significado distinto. No obstante, para
analizarlos es necesario identificar claramente sus diferencias.

En este sentido, hablaremos de participacién cuando los criterios de
exigibilidad o requisitos que deban ser cumplidos para validar un
determinado procedimiento, se refieran a los sujetos del mismo y no a los
objetos; trasladando esto al proceso de planificacién, podremos decir que
existe participacién cuando la normativa que rige €l proceso determina que
en €l tengan cabida otros sujetos que no sean los poderes piblicos. Por su
parte, la concertacién social (el adjetivo sirve para diferenciarla de los
contratos de concertacién entre el Estado y determinadas empresas del
sector privado aludidos anteriormente), es un concepto mas amplio, ya que
hace referencia no solamente a los sujetos o actores del proceso, sino al
objeto del mismo, es decir, requiere del consenso entre los poderes publicos
y determinados sectores de la sociedad civil en torno de un objetivo
especifico.

Evidentemente, el concepto de democracia se vincula con el de
concertacién social; luego, no es posible hablar de democracia por el solo
hecho de que en un proceso se establezcan vias para que los actores de la
sociedad civil puedan expresar su opinion; si no no se les concede el poder
para exigir consenso o, por lo menos, algin medio de control sobre las
decisiones que se adopten, no se trata de una auténtica concertacion, sino
de una simple participacion.

Como ya se dijo, en la legislacién latinoamericana se utilizan estos
términos casi indistintamente. En todo caso, lo importante no son los
vocablos mismos, sino su contenido y si éste concuerda con el cardcter
democritico expreso en las leyes de cada pais.

En efecto, suele suceder que cuando se habla de participaci6n, s6lo se
quiere decir que se ha establecido una serie de 6rganos de consulta en los
que tienen cabida representantes del sector privado o que se ha previsto
algiin foro para que la poblacién opine sobre determinados temas. En

35



general, la capacidad decisoria efectiva de este tipo de 6rganos difiere
mucho segin el pais.

En Meéxico, por ejemplo, en el Articulo 26 de su Constitucién se
establece que “Ia planeacién serd democritica. Mediante la participacién de
los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlos al plan y los programas de desarrollo [...] La
Ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacién y consulta popular en el sistema nacional de planeacién
democrético ...”. Posteriormente, este tema es también desarrollado en el
Atrticulo 20 de 1a Ley de Planeaci6n. En la Constitucién hondureiia se sefiala
que en el sistema de planificacion han de intervenir los poderes del Estado
y las organizaciones politicas, econ6micas y sociales debidamente
representadas; a tal efecto, mediante el Articulo 19 de la ley de planificacién,
se crea el Consejo Nacional de Planificacién (CONAPLAN). En otros paises,
aunque no se hace referencia expresa al tema, se han creado organismos de
este tipo y dltimamente se estdn introduciendo mecanismos de participaci6n
por la via de la consulta popular.

Tanta es la importancia de este tema que, incluso en aquellos paises
cuyas constituciones no mencionaban el desarrollo ni la planificacién, luego
contemplan sistemas de participacién en la planificacién; asf ocurrié en
Chile, por ejemplo, donde se aborda el tema al disponer el establecimiento
de los consejos regionales de desarrollo y de los consejos de desarrollo
comunal.

En este estudio se considera que cualquier definicién del concepto de
democracia exige, por lo menos, un minimo nivel de participacién, sea en
el control o en la adopcion de decisiones; sin embargo, la gran mayoria de
los 6rganos de participacién previstos en los paises de América Latina no
cumplen con este requisito. La cabida que se da al principio de participacién
es casi meramente formal, pues lo que normalmente se establece en la
legislacién al respecto es que los organismos participativos deberdn ser
informados y escuchados. Por lo tanto, el grado de influencia directa de la
sociedad civil en el proceso de adogcién de decisiones dependera de las
instancias facultadas para resolver.’

Anteriormente se habian analizado las diferencias entre los conceptos
de participacién y de concertaci6n, entendiendo que este Gltimo implicaba
la existencia de algin nivel de consenso o acuerdo. Ahora bien, nada impide
que, a partir del principio de participacién, se llegue al de concertaci6n; es
decir, que la sociedad civil no solamente participe en las decisiones sobre
planificacién, sino que ademds llegue a acuerdos y firme convenios con el
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Estado sobre los objetivos y metas hacia cuya consecucién ha de orientarse
este proceso. En las legislaciones mis recientes de los paises analizados se
recogen posibilidades de este tipo y un ejemplo de ello es lo previsto en el
nuevo proyecto de ley del Sistema Nacional de Planificacién de Venezuela,
que alude expresamente a la concertacién social como procedimiento para
disefiar los grandes linecamientos del Plan. No obstante, en ninguna instancia
constituyen estos érganos el eje decisorio central del sistema de
planificaci6n.

En todo caso, si el principio se enuncia como condicionante procesal,
ello dard” fundamentos para declarar inconstitucional cualquier medida
tomada sin haber convocado a los organismos participativos. Igualmente,
sobre su base puede intentarse llevar a la practica interesantes mecanismos
para democratizar la planificacién, que no solamente impliquen la
convocatoria del 6rgano, sino su inclusién efectiva en el proceso de
adopci6n de decisiones. La planificacién concertada supone que, antes de
su puesta en ejecucion, los poderes publicos y la sociedad han llegado a un
efectivo acuerdo sobre sus metas y medios.

La preocupaci6n de los paises de la regién en torno de este tema es
evidente. Asi lo demuestra la reciente realizacién en Ecuador de una
consulta nacional sobre temas fundamentales del desarrollo, con el
propédsito, segin lo seifial6 el propio Consejo Nacional de Desarrollo, de que
las organizaciones mds representativas de la estructura social y politica
ecuatoriana, “en ejercicio de una real democracia participativa, den las
respuestas que consideren adecuadas y permitan obtener la méds amplia
opinién sobre las posibles opciones de desarrollo a largo plazo del pais y
respecto a los criterios predominantes relativos a la manera de alcanzar ese
desarrollo con la mayor dinamia y consistencia”. %!

3. El principio de economia mixta como forma
de sistema econémico

En las constituciones también se suele hacer referencia a las formas de
propiedad y de empresa dentro de cada Estado. En general, en las de los
paises de América Latina se consagra un sistema de economia mixta,
aunque, en algunos casos, las tendencias liberalizadoras han puesto esta
afirmacion en entredicho.

En Perv, por ejemplo, en el Articulo 112 de su Constituci6n se establece
que “El estado garantiza el pluralismo econémico. La economia nacional
se sustenta en la coexistencia democritica de diversas formas de propiedad
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y de empresa” (estatales, privadas, cooperativas, autogestionarias,
comunales y de cualquier otra modalidad).

En México el sistema vigente prescribe que para el desarrollo
econémico del pais “concurrirdn con responsabilidad el sector piblico, el
sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad
econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacién”.

Venezuela consagra en su Constitucién el principio de libertad
econdmica antes de referirse a las potestades de intervencién del Estado en
los 4mbitos econémico y social, lo que constituye una clara indicacion del
sistema econémico que ha de regir en el pais. Parecidos preceptos contiene,
entre otras, la Constitucién de Bolivia, que hace extensas referencias tanto
al sector privado como al sector piblico de la economia.

En la de Ecuador se sefiala expresamente que el desarrollo se
desenvolverd en un marco de economia de mercado y especifica los cuatro
sectores bédsicos en torno de los cuales se organizari la economia nacional:
publico, de economia mixta, comunitario o de autogestioén y privado, a la
vez que establece el papel que cabe al Estado respecto de cada uno de ellos.

Finalmente, interesa sefialar que este principio constituye también un
importante limite a la actuacién del Estado, al cual corresponde mantener
el equilibrio del sistema econémico. Sin embargo, es muy dificil determinar
constitucionalmente los criterios que delimitan ese punto de equilibrio.

4. Otros principios

Las constituciones suelen considerar, ademds, otros principios que deben
ser tenidos en cuenta en el proceso de planificacién. De ellos mencionare-
mos los siguientes:

a) EIl fortalecimiento de la soberanfa econdémica del pais, lo que
implica importantes limitaciones a la inversién extranjera, entre
otras previsiones.

b) Elincremento de la productividad y de la eficiencia en la economia.

c) El desarrollo regional, orientado a fomentar €l crecimiento econ6-
mico en las zonas mds desfavorecidas.
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SEGUNDA PARTE

LA PLANIFICACION DESDE EL PUNTO DE VISTA
ESTATICO: LA ESTRUCTURA DE LOS
SISTEMAS DE PLANIFICACION

A. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL DESARROLLO

Si la planificacién es el instrumento con que cuenta el Estado para cumplir
con su responsabilidad de alcanzar una serie de metas econémicas y
sociales, necesitard una organizacién administrativa mediante la cual ejer-
cer esa funcién. Es por ello que, cuando se estudia la problematica del
desarrollo, es de fundamental interés analizar la administracién piblica;
como se ha afirmado, “por medio de las organizaciones piblicas y su
correcta administracién, las naciones pueden traducir su voluntad politica
en medidas concretas de politica y llevarlas a cabo para hacer realidad las
metas nacionales”. (Naciones Unidas, 1976, p. 5.)

Por otra parte, como la eficiencia o ineficiencia de la administracién
resultan determinantes para el proceso de desarrollo econémico y social, el
estudio de sus problemas es indispensable para asegurar, como minimo, que
la maquinaria del gobierno no oponga un obsticulo més al proceso; en
segundo lugar, si se considera que una administracién ineficiente es
probablemente el impedimento mds superable de los que el gobierno ha de
enfrentar en el camino del desarrollo, es necesario conocer el tema a fondo
para controlar todos sus aspectos con facilidad. Un gobierno que no pueda
modificar o reformar su propia organizacién administrativa, tampoco serd
capaz de impulsar el desarrollo del pais en su conjunto (Moodie, 1966).

Sin embargo, la cuestion no es simple. Por una parte, la planificacién
del desarrollo pretende ejercer su accién sobre la estructura econémica y
social del pais, de la cual forma parte la organizacién administrativa, lo que
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la convierte en objeto de la planificacién; pero por la otra, el proceso
planificador solamente puede ser abordado por una organizacién
administrativa suficientemente desarrollada, que asf se torna en sujeto de la
planificacién. El problema es entonces obvio: como agente planificador
necesita una organizacién administrativa evolucionada y eficiente, capaz, a
su vez, de actuar sobre la propia estructura administrativa. Surge asi un
circulo 16gico muy dificil de romper: la reforma de la estructura
administrativa puede constituir una condicién previa para la planificacién
econémica y social, pero por otra parte, la elevacién del nivel técnico y de
la eficacia operativa de la administracién piblica es, por definicion, uno de
los resultados del desarrollo (Garrido Falla, 1975, pp. 28 y 29).

La mayoria de los paises de América Latina han solucionado este
dilema mediante la incorporacién de la problemdtica de la administracién
publica y de la reforma de su estructura en los planes de desarrollo.
Evidentemente, ello requiere un minimo de eficacia administrativa inicial
y también que se otorgue al disefio de una estructura perfeccionada una alta
prioridad dentro del plan. Esta es una labor continua, ya que las estructuras
administrativas deberdn modificarse conforme al avance del proceso de
desarrollo;22 en general, también es un proceso necesariamente lento, '
porque implica dos tipos de accién: primero, disefiar una estructura
administrativa adecuada, y segundo, ase%lrar su correcto funcionamiento
en el proceso de adopcién de decisiones.

En efecto, aunque en la prictica la distincién resultard del todo
arbitraria, ya que la estructura y el funcionamiento de la administracién son
absolutamente dependientes, para estudiarla en relacion con los sistemas de
planificacién es conveniente adoptar dos puntos de vista diferentes, uno que
denominaremos estitico y otro dindmico. El primero nos llevard a
profundizar en el andlisis de la institucionalidad formal del sistema
administrativo de planificacién; el segundo, a mostrar el proceso de
adopcién de decisiones a lo largo del sistema, distinguiendo una serie de
etapas en la planificacién y presentando a los respectivos actores.

Aunque podria parecer que el segundo punto de vista es el mds
relevante, en tanto que el primero serfa secundario, suscribimos
absolutamente lo expresado por Solari y otros (1980, p. 80), quien reclama
una atencién especial para los problemas de institucionalizacién formal que
han caracterizado el desarrollo de la planificacién en América Latina, sobre
la base de que “toda actividad permanente y sistemitica requiere la
identificacién precisa de quienes son formalmente responsables de ella y de
sus atribuciones y funciones, todo lo cual exige, a su vez, la existencia de
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instituciones especificas y de procedimientos operativos suficientemente
claros y conocidos”. Més adelante afiade que, en su anélisis, ha otorgado
“especial importancia a 1a contribucién del aparato formal de planificacién.
Su existencia y fortalecimiento, incluido el respaldo constitucional o legal
que pueda otorgdrsele, son condiciones necesarias, aunque no suficientes,
para el perfeccionamiento progresivo y las expectativas de éxito de
cualquier proceso de planificacién”.

B. ORGANIZACION DE LOS SISTEMAS
DE PLANIFICACION

1. Ideas generales

Aunque hemos visto que el sistema administrativo de la planificacién es a
la vez sujeto y objeto de la misma, por el momento nos centraremos en su
calidad de sujeto. Desde este punto de vista, €l sistema o estructura admi-
nistrativa es un instrumento, y no un objetivo, del desarrollo; por lo tanto,
su organizacién especifica dependerd de la estructura del pais (politica,
social y econémica) y de su sistema de gobierno (Naciones Unidas, 1974,
p-9). Este ultimo factor es fundamental, porque el proyecto que el gobierno
se proponga debe servir de orientacién a cualquier sugerencia de cambio
del aparato administrativo; éste debe ser configurado en funcién de la
estrategia de desarrollo que se adopte (Moodie, 1966, pp. 82 y 83). Ello
implica que si la organizacién del pais y los sistemas de gobierno no son
coherentes, serd imposible que lo sea la estructura administrativa disefiada.

No obstante, el esquema de la administracién puede responder més a
criterios cldsicos de organizacién que a los problemas y objetivos de
desarrollo especificos del pafs (Naciones Unidas, 1978, p. 12); incluso
puede ocurrir algo ain mds grave: que los sistemas de administracion
publica no sean mds que la acumulacién de sucesivos modelos de
organizacién y de procedimientos que, a lo largo del tiempo, ha ido creando
estructuras insuficientes e inadecuadas (Naciones Unidas, 1976, p. 44).

La solucién de problemas de este tipo es siempre dificil y, a veces, todos
los esfuerzos resultan infructuosos; esto se debe, en primer lugar, a que
algunos sistemas carecen del grado de apertura suficiente como para
funcionar con eficiencia; también suele ocurrir que las reformas se ejecutan
sin la necesaria deliberacién. En otros casos, los pafses adoptan indis-
criminadamente sistemas que estdn funcionando bien en otras realidades
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nacionales, sin tener en cuenta sus propias particularidades (Naciones
Unidas, 1981). Cuando el sistema administrativo de la planificacién es
deficiente, ésta ejerce escasa influencia en el proceso de adopcién de
decisiones o bien lo planificado no se lleva a la prictica.

Aunque existen grandes diferencias entre las instituciones de América
Latina, importa destacar que los sistemas actualmente vigentes son frutos
muy acabados de la experiencia de las dltimas décadas. En general, el
legislador latinoamericano se ha preocupado de ir adaptando el sistema
administrativo a las necesidades del proceso de desarrollo; prueba de ello
son las reformas introducidas en el curso de los afios ochenta, tras el inicio

de la crisis econ6mica.
2. El concepto de sistema de planificacién

Hasta ahora se ha hablado de la organizacién administrativa de los sistemas
de planificacion, pero si por sistema se entiende un conjunto de érganos, no
es evidente que la planificacién requiera de ello; de ahi que sea necesario
precisar mds este concepto.

Al principio, en América Latina la planificacion se identificé con la
existencia de una oficina encargada de elaborar planes. Durante la década
de 1970, esta tarea dej6é de estar centralizada en el ministerio o secretaria
de planificacién y en la mayoria de los paises se evolucion6 hacia un sistema
de planificacién (ILPES, 1982, pp. 45 y 46). Este concepto es mucho mis
amplio, ya que comprende no solamente el 6rgano técnico encargado de la
planificacién, sino también instancias politicas y de participacién y, en
general, a todos aquéllos que influyen en el proceso de adopcién de
decisiones. Por otra parte, ademads de la entidad central de planificacion, se
incluyen las unidades sectoriales yregionales. En un trabajo de las Naciones
Unidas sobre el tema se sefiala que este enfoque implica, entre otros
elementos, “la creacién de sistemas de planificacién a diferentes niveles
gubernamentales y en diversos sectores de actividades. Estos sistemas
deben prever vinculos entre los organismos centrales de planificacién y los
demas organismos de adopcién de decisiones, por una parte y, por la otra,
entre dichos organismos y los organismos de ejecucién”. (Naciones Unidas,
1979, p. 8))

El concepto de sistema entrafia, desde luego, una mayor complejidad
que el de oficina de planificacion, pero esto resulta inevitable si tenemos en
cuenta que el proceso es enormemente complicado debido a las exigencias
del desarrollo y a la necesidad de adaptarse a circunstancias cambiantes.
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Por otra parte, los sistemas han de ser renovados a medida que se introducen
nuevas variables en la planificacién y cambian la estructura del pais y los
objetivos de su gobierno.

Recientemente, Y. Dror (1987, pp. 103 y 104) ha planteado con gran
acierto la necesidad de planificar mediante un sistema al expresar que “la
planificaci6n tiene que satisfacer exigencias contradictorias: tiene que estar
bien integrada en el pensamiento central del gobierno y compartir la
agitacién de los cabildos en torno al poder y, tiene que tener a la vez la
facultad de “salirse del sistema”. Dichas antinomias no pueden resolverse
satisfactoriamente dentro de una sola dependencia o con un solo
procedimiento. Por tanto, hay que distribuir la “planificacién” en una serie
de dependencias, cada una con una doble misi6n, lo cual en conjunto
equivale a una actividad de planificacién agregada y brinda una buena
mezcla de procesos contradictorios. Por tanto, hay que contar con un “grupo
planificador” y no sélo con un “centro planificador”.

Integrar la planificacién dentro de un sistema es un cometido
importante, ya que su efectividad dependera de la capacidad del sistema en
su conjunto; luego, la primera tarea que ha de emprender un Estado para
contar con una planificaci6n eficiente es la de fortalecer las interrelaciones
entre los diferentes 6rganos del sistema (Naciones Unidas, 1978, p. 10).

En general, lo que caracteriza a los sistemas de planificacién es la
existencia de un 6rgano técnico central, ministerio u oficina a otro nivel
administrativo, encargado de la planificacién. No obstante, no en todos los
paises cumple esta entidad las mismas funciones. Es por ello que el ILPES
elabor6 una tipologia basada en el papel que cumple el érgano de
planificaci6n en el proceso de disefio y preparacion de planes. En el primer
modelo, al 6rgano de planificacién le corresponde una funcién de
asesoramiento y el proceso de adopcién de decisiones tiene un cardcter
auténomo; en el segundo, al ente planificador le cabe una funci6n
coordinadora, en tanto que el proceso decisorio es de corte negociador -
aunque descentralizado; el tercero se caracteriza por el papel ejecutivo del
6rgano de planificacién y la naturaleza centralizada del proceso de adopcién
de decisiones (ILPES, 1982, p. 40).

Normalmente, el sistema estd organizado de manera que cubra varios
sectores en el plano horizontal y diversos niveles de gobierno en sentido
vertical. Nuestro estudio comenzar4 por la estructura a nivel nacional de
cardcter no sectorial, veremos después la estructura sectorial y, por ltimo,
las estructuras mds circunscritas, es decir, federativas, regionales y locales.
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3. La estructura del sistema dentro del Ambito nacional

Resulta muy dificil ordenar los diversos sistemas analizados sobre la base
de un esquema dnico pues, por una parte, una misma funcién puede ser
cumplida por 6rganos diferentes, dependiendo del pais de que se trate; por
la otra, ya hemos visto que el proyecto politico nacional influye necesaria-
mente sobre la estructura del sistema. No obstante, se intentard centrar el
estudio en una serie de conceptos bésicos y sefialar algunas de las caracte-
risticas generales y especificas de cada pais.

a) Los érganos de decision bolitica

En algunos paises, el concepto de sistema se restringe a los 6rganos de
la administraciéon publica que llevan a cabo tareas relacionadas con la
planificacién; en este estudio se incluird también el sistema politico, que se
considera absolutamente inseparable.25

Van Arkadie (1987, p. 39) sostenia al respecto que, dentro de un
sistema, se requieren dos tipos de capacidad planificadora: “En los
ministerios sectoriales, los organismos gubernamentales y el Ministerio de
Hacienda se requiere una capacidad operativa para planificar y vigilar la
ejecucion de proyectos y programas detallados —es decir, la capacidad
rutinaria de planificacién y gestién. En cambio, en el centro del sistema
politico se necesita personal capaz de identificar las esferas prioritarias de
anélisis y asesorar a las méximas autoridades politicas respecto a opciones
estratégicas”. Es este segundo tipo de capacidad planificadora el que se
tratard a continuacion.

En primer lugar, es necesario distinguir entre dos tipos de 6rganos: los
unipersonales, representados por el Presidente de la Republica y los
colegiados que, como se verd, pueden ser de diversos tipos.

i) El papel del Presidente de la Repiblica. Aunque lo normal es que
en los sistemas de planificacién se haya previsto un érgano colegiado para
la adopci6n de decisiones, en el Presidente de la Repiblica recae siempre
un papel fundamental, debido a que es la més alta autoridad jerdrquica. Sin
embargo, no es s6lo esta razén la que avala esta funcién resolutoria del
Presidente, sino que la propia naturaleza del proceso de planificacién
requiere de una autoridad superior para zanjar los conflictos que se planteen
entre los diversos ministerios.

En general, el papel del Presidente de la Repiblica consiste, por una
parte, en establecer los objetivos y lineas fundamentales en materia de
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planificacién y, por otra, en aprobar los planes, por si o con el Consejo de
Ministros, ya sea antes de que lo haga el Parlamento (en los sistemas que
asf lo disponen) o bien en calidad de dnica instancia de aprobacién. A
continuacién se revisardn estas funciones en la legislacién de algunos
paises.

En la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento de Bolivia de 1974,
se establece que el Presidente de la Repiblica, asistido por el Consejo de
Ministros, definird los objetivos y politicas nacionales que guiardn la
estrategia de desarrollo del pais; ésta seré la base fundamental del proceso
de planificacién que ejecute el resto del sistema.

La normativa de Colombia también prescribe que el Presidente de la
Repiiblica “ejerce su funcién como méximo orientador de la planeacién
nacional” (Articulo 1 del Decreto 3152 del 7 de octubre de 1986, mediante
el cual se reorganizé el Departamento Nacional de Planeacién) y que,
conjuntamente con los 6rganos colegiados, senalard las pautas, criterios y
lineamientos en los que se basari el plan (Articulo 8 de la Ley 38 del 26 de
marzo de 1981).

En Chile, el Presidente de la Repiiblica define los objetivos que guian
la planificacion, elige las estrategias de desarrollo que asume el pais y
sanciona los planes de desasrollo elaborados por las instancias técnicas del
sistema (Decreto Supremo 145 de 1979).

También en la nueva legislacion de Honduras sobre planificacién se
prevé que sea el Presidente de la Repiblica quien formule el Plan de
Desarrollo y lo remita al Congreso, después de su aprobacién por el Consejo
de Ministros.

De la misma manera, en Ecuador y en Perii se le ha asignadoal
Presidente de la Repiblica un papel fundamental en la aprobacién de los
planes.

En Panamd el Presidente es practicamente el dnico agente politico
facultado para adoptar decisiones.

En Brasil, los 6rganos decisorios superiores de la planificacién estén
directamente subordinados al Presidente de la Repiblica, aunque funcionan
en forma colegiada. El Mandatario, conjuntamente con los Ministros, ejerce
las atribuciones constitucionales del Poder Ejecutivo, entre las que figura
la direccidn superior de la administracién federal.

Por dltimo, tanto el texto adn vigente que rige la planificacién en
Venezuela (Decreto 492 del 30 de diciembre de 1958), como el Proyecto de
Ley de septiembre de 1987, establecen que el Presidente de la Repiblica,
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asesorado por el Consejo de Ministros, detenta la mdxima autoridad sobre
el sistema nacional de planificacién, aunque la aprobacién de las grandes
estrategias en que se fundamentan los planes corresponde al Parlamento.

En resumen, en los paises de la regién corresponde al Presidente de la
Repiiblica, sea en forma individual o colegiada, determinar los lineamientos
generales de politica econ6mica que han de orientar y ser considerados en
los planes (aunque en algunos casos dichas directrices deban ser aprobadas
posteriormente por un 6rgano parlamentario). Ocupa, por lo tanto, la
jerarquia maxima en materia de planificacién. Ademds, recae en €l la
responsabilidad de aprobar, también en forma individuai o colegiada, los
planes elaborados, cuando ello no sea de competencia de los 6rganos
parlamentarios.

ii) Los érganos colegiados de decisiény asesoramiento. La inclusi6n
indiscriminada de estos 6rganos colegiados en el sistema politico de
adopcién de decisiones es, en algunos casos, arbitraria, puesto que en cada
pais existen normalmente miltiples 6rganos colegiados, entre los que se
distribuyen capacidades de decision, asesoramiento y consulta a varios
niveles, siendo muy dificil determinar el poder efectivo que detenta cada
uno de ellos. No obstante, del estudio realizado se desprenden algunas
conclusiones, si bien bastante generales, en las que basar criterios de
clasificacién para aclarar este punto.

Uno de dichos criterios es que los 6rganos colegiados se pueden
clasificar en participativos y no participativos; los primeros se caracterizan
por incluir dentro de su estructura orgénica a representantes ajenos al sector
piblico. Ahora bien, con una sola excepcion, en los casos estudiados los
Organos participativos eran sélo de consulta y, de acuerdo con la letra de la
Ley, carentes de efectivo poder de decision; es por ello que serdn incluidos
en una categoria aparte de los que genéricamente se denominan 6rganos de
decision. -

En todo caso, incluso limitindonos por el momento a estudiar los
6rganos colegiados no participativos, es dificil distinguir claramente entre
las instancias de decision y las que son s6lo de asesoramiento; por tal razén
se analizardn en forma conjunta.

— Los Consejos de Planificacion

Una caracteristica bastante general de los sistemas de planificacion es
la coexistencia de dos 6rganos colegiados con funciones decisorias y de
asesoramiento: el Consejo de Ministros y el Consejo de Planificaci6n, cuyos
respectivos papeles no siempre resulta facil identificar.
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Aunque pudiera parecer poco logico que existan simultineamente
Consejos de Planificacién y Consejos de Ministros, hay razones que
justifican esta situacién: en primer lugar, porque a cada uno pueden
corresponder funciones diferentes; asf ocurrird, por ejemplo, cuando uno de
estos Organos sea de asesoramiento y el otro decisorio o bien cuando
desempefiando ambos papeles similares, ejerzan su autoridad a diferentes
niveles. La otra raz6n es que la existencia de 6rganos separados permite que
se establezca mds de un dmbito de influencia, lo que aumenta las
posibilidades de alcanzar acuerdos en materia de planificacién (Naciones
Unidas, 1974a, p. 123). Por otra parte, como se verd, en ocasiones las
facultades de los Consejos de Planificacién se limitan al disefio, aprobacion
y evaluacién de planes, sin que sea de su incumbencia la ejecucion de la
politica econ6mica, en sus aspectos monetario, cambiario, fiscal,
arancelario y otros; luego, serd preciso contar con un 6rgano superior que
coordine la politica econ6mica nacional en su conjunto. Evidentemente,
estos problemas se solucionan cuando se amplia, como han hecho algunos
paises, el 4mbito de competencias de este tipo de Consejos, para que sus
funciones comprendan las esferas econémica y social.

La situacién varia mucho de un pafs a otro, tal como se verd a
continuacion.

Argentina. En este pais, la reciente cracién del Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), constituyé un primer paso hacia el establecimiento
de un nuevo sistema de planificacién. La institucionalizacién del Consejo
mediante el Decreto 1535, del 16 de agosto de 1985, complementado con
el Decreto 1645 del 29 de agosto del mismo afio, una vez que el pais habia
retornado al sistema democratico, respondio a la necesidad de coordinar las
actividades de planificacion realizadas por las diversas entidades con
ingerencia en el proceso de formulacién, ejecucién y evaluacién del
desarrollo econ6mico y social, en la 6rbita del Poder Ejecutivo nacional. El
CONADE, dependiente de la Presidencia de la Repiiblica, es encabezado por
€l Secretario de Planificacién y estd integrado por todos los Secretarios
Ministeriales, incluyendo el del Interior, que forma parte del Ministerio del
Interior y el Secretario General de la Presidencia. Su funcién primordial
consiste en coordinar el proceso de planificacion a nivel nacional y ocuparse
de que se prepare la informacion y se realicen las investigaciones y estudios
que requiere la planificacion del desarrollo.

Bolivia. El Consejo Nacional de Economfa y Planeamiento
(CONEPLAN), segin la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento, es el
méximo 6rgano de decision del sistema (Art. 4); sin embargo, su actuacién
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est4d sometida a las resoluciones del Consejo de Ministros, ya que éste y el
Presidente de la Repiblica son los encargados de establecer los objetivos y
politicas nacionales de desarrollo, a los que debe sujetarse CONEPLAN. Por
otra parte, aunque corresponde a CONEPLAN la aprobacién de los planes,
éstos no tienen efectividad juridica, es decir, no son obligatorios para el
sector publico ni indicativos para el sector privado, en tanto no hayan sido
aprobados por el Consejo de Ministros.

Sin embargo, el poder de decisién del CONEPLAN es muy amplio —si
bien no siempre comparable al detentado por otros organismos similares en

. .
la regién— ya que sc extiende més allé de la planificacion; asi, también le

corresponde aprobar el proyecto de presupuesto antes de que sea sometido
al Consejo de Ministros, €l financiamiento de los proyectos del sector
piblico, el endeudamiento y los avales suscritos por €l Estado, los proyectos
de asistencia técnica y otros vinculados al sector externo y la politica de
integracién econémica.

En materia de planificacidn, ejerce sus funciones a dos niveles. Por una
parte, da su aprobacién a la estrategia de desarrollo a mediano y largo plazo
(teniendo en cuenta los objetivos politicos determinados por el Consejo de
Ministros) y a los planes anuales de desarrollo, de inversién publica y de
accién antes de que sean sancionados por el Consejo de Ministros. En
segundo lugar, cuenta con la gran ventaja de que puede influir directamente
en ¢l proceso econémico nacional, no solamente por medio del disefio de
planes, sino de la ejecucién de la politica econémica; esto se debe a que
también decide sobre las politicas financiera, monetaria y fiscal, que le son
presentadas por el Ministerio de Finanzas, por formar parte este tltimo, al
igual que el Ministerio de Planeamiento, del Sistema Nacional de
Planeamiento.

Brasil. Este pafs ha preferido dividir su 6rgano colegiado en dos: ¢l
Consejo de Desarrollo Econémico, encabezado por el Presidente de la
Repiiblica e integrado por los ministros del 4rea econ6mica y el Consejo de
Desarrollo Social, con el mismo Presidente, pero compuesto por los
ministros del 4rea social. A dichos Consejos corresponde, respectivamente,
asesorar al Presidente de la Repiiblica en la formulacién de las politicas
econ6mico-financiera y social, asf como en la coordinacién de la puesta en
préctica de ambas.

Colombia. El Consejo Nacional de Politica Econ6émica y Social
(CONPES) parece haber sido concebido como un organismo asesor y
consultivo del Gobierno Nacional, ya que tales son las funciones que se le
asignan en el Articulo 2 del Decreto 627 de 1974 que lo regula. Sin embargo,
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la normativa posterior le ha concedido tan importantes facultades de
decisién, que casi relegan a segundo plano las del Consejo de Ministros.

Constitucionalmente, en Colombia la adopcién de planes y programas
de desarrollo econémico y social corresponde al Congreso, lo que explica
que la capacidad de decisién de los 6rganos colegiados sea menor que en
otros paises. Los respectivos 4mbitos de competencia del Consejo de
Ministros y el CONPES estén definidos por la Ley 38 de 1981, en la que se
establece que uno y otro han de formular, de concierto con el sector privado,
las pautas y criterios que deben regir la planificacién colombiana. Sin
embargo, dado que el Congreso no ha ejercido sus funciones en materia de
planificacién, tras la derogacién de la Reforma de 1979 es
constitucionalmente legal considerar que el procedimiento anterior es sélo
una alternativa mis en el proceso de planificacién.28 En la nueva
reglamentacién del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
establecida en el Decreto 3152 del 7 de octubre de 1986, se amplian las
funciones de ese Departamento (Arts. 3 y 4 del Decreto) y también las del
CONPES, al que se le otorga una gran capacidad de decisioén. De esta manera,
corresponde al DNP formular los planes y programas que luego se presentan
al CONPES para su aprobacién y, posteriormente, se someten a la
consideracién del Consejo de Ministros. Este tema serd tratado con mds
detalle cuando se aborde la dindmica de la planificacién.

De todas maneras, quedan fuera de la competencia del CONPES, asi
como de la de otros organismos homélogos en la regién, muchas decisiones
sobre aspectos fundamentales de la planificacién, tales como medidas de
politica cambiaria, monetaria y fiscal, que se adoptan directamente en el
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, en el Banco Central o en la Junta
Monetaria.?

Aparece asi que tanto el Consejo de Ministros como el CONPES son
6rganos colegiados con amplia capacidad decisoria y que, aunque en
ocasiones tales atribuciones son compartidas, normalmente corresponde al
CONPES llevar a la practica las decisiones de politica del Consejo de
Ministros, ya que se trata de un 6rgano especializado en los dmbitos
econémico y social, del que forman parte no s6lo los Ministros de estas
dreas, sino también otros altos funcionarios piblicos relacionados con el
desarrollo econ6mico nacional.

Costa Rica. La institucionalidad de la planificacién en Costa Rica
presenta caracteristicas bastante peculiares, puesto que su Sistema Nacional
de Planificacion comprende tres subsistemas bdsicos, actualmente en
proceso de reforma: el subsistema regional, €l sectorial y el de reforma
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administrativa. La direcci6n politica del sistema recae en el Presidente de
la Repiblica, conjuntamente con el Consejo de Gobierno, pero al interior
de cada subsistema existen otros érganos de decision: €l Consejo Nacional
de Desarrollo Regional en el primero, el Consejo Econémico y Social
Nacional en el segundo y la Comisién de Eficiencia Administrativa en el
tercero.30 Sin embargo, la reforma recién iniciada en el subsistema de
planificaci6n regional ya ha determinado la abolicién del Consejo Nacional
de Desarrollo Regional, sin haber creado ningtin 6rgano que lo sustituya y
pudiera ser que en los demds ocurriera lo mismo. No obstante, ain esta
vigente la normativa que rige el Consejo Econémico y Social, cuyas
caracteristicas son parecidas a las de 6rganos ya estudiados, en el sentido
de que lo integran el Presidente, los Vicepresidentes y los Ministros de la
Presidencia y de Planificacion.

Guatemala. También es complejo el caso de Guatemala, que cuenta con
tres 6rganos colegiados con funciones parecidas en materia de
planificacién: el Consejo de Ministros, el Consejo Nacional de
Planificacién Econdmica y la Comisién Nacional Econémica; el primero
esta dotado de poder de decisién, en tanto que los otros dos se desempefian
como entidades asesoras.’

Al Consejo de Ministros y al Presidente les corresponde decidir en
materia de planificacién, sobre la base de las resoluciones y
recomendaciones emanadas del Consejo (Art. 4 del Decreto 157 del 27 de
noviembre de 1954). De acuerdo con la normativa que lo institucionaliza
(Decreto Presidencial 157 y Acuerdo Gubernativo del 23 de septiembre de
1969), el Consejo Nacional de Planificacién es un 6rgano asesor y forman
parte de €l todo el Consejo de Ministros, delegados del Presidente y otros
altos funcionarios de la administracién piblica relacionados con la
economia; sin embargo, las atribuciones que se le otorgan son siempre de
cardcter técnico, por lo que parecen confundirse con las funciones de la
Secretarfa del Consejo, que es el 6rgano técnico por excelencia. Esto se debe
a que la Secretaria aparece como el 6rgano técnico del Consejo (lo mismo
ocurre en Colombia con el DNP, aunque alli éste también tiene funciones
que le son especificas). Sus dmbitos de competencia son muy parecidos a
los vistos en casos anteriores: planificacién, asistencia técnica ¢ integracion
econdmica, entre otros, temas sobre los cuales elabora propuestas,
recomendaciones e informes.

En cuanto a la Comisién Nacional Econémica, fue creada mds tarde,
en 1975, como 6rgano asesor; sin embargo, cumple tambien un importante
papel decisorio en materia de planificaci6n, aunque a nivel de grandes lineas
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de politica y no de aprobaci6én de planes. Su composicion es diferente a la
del Consejo y su nimero de integrantes es mas reducido: el Presidente de
la Republica, los Ministros de Agricultura, Economia, Finanzas Piblicas y
Relaciones Exteriores, el Presidente del Banco de Guatemala y el Secretario
General del Consejo. Entre sus responsabilidades figuran: i) fijar los
alcances de la politica econémica interna y externa del Gobierno; ii) analizar
los problemas econémicos del pais y decidir las medidas que se aplicardn
para resolverlos; y iii) coordinar, por conducto de los ministerios
pertinentes, las funciones y acciones de todos los funcionarios del Estado
que, directa o indirectamente, tengan ingerencia en la puesta en practica de
las politicas y medidas econémicas, asf como en la ejecuci6n de los planes
de desarrollo econémico y social.

Estos dos ultimos ejemplos demuestran que el sistema admite la
participacion de tres 6rganos colegiados en el mismo campo de accion, pero
con funciones diferentes.

Honduras. Entre los paises centroamericanos es importante analizar el
caso de Honduras, donde en 1986 se modificé la legislacién en materia de
planeamiento. Este pais parece haber sabido distinguir entre un 6rgano de
decisién, el Consejo de Ministros, y un 6rgano asesor y deliberativo, el
Consejo Superior de Planificacién Econémica (CONSUPLANE).

En efecto, el Consejo de Ministros, junto con el Presidente de la
Repiiblica, son los encargados de adoptar todas las decisiones que puedan
incidir sobre la planificacién y el desarrollo econ6mico y social del pais:
desde la aprobacion del disefio de la politica econémica y social hasta la de
los planes de desarrollo, de acci6n o de inversién piblica; también deben
dar su visto bueno al proyecto de presupuesto. Posteriormente, tanto este
iltimo como el plan de desarrollo son remitidos al Congreso. Por su parte,
el CONSUPLANE es un 6rgano mds especifico, pues s6lo forman parte de €1
los Ministros relacionados con las esferas econémica y social y el Presidente
del Banco Central. Sus funciones se limitan estrictamente a analizar,
deliberar, debatir y emitir dictimenes sobre politica econémica en general,
integracion econdémica, crédito publico, planes de desarrollo y de accion,
programas de inversiones y presupuesto, entre otros temas.

Peru. En este pais se ha establecido un sistema de adopcién de
decisiones bastante complejo. Aparte del Consejo Consultivo, que no es
sino una instancia de participacién, ningiin 6rgano colegiado aparece entre
los integrantes del sistema (Art. 3 del D.L. 177); sin embargo, la normativa
legal se refiere al Consejo de Ministros y en los reglamentos figura la
Comisién Nacional de Planiﬁcaci(ﬁn.32 Esta, aunque fue creada como una
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de las comisiones encargadas de coordinar la planificacion, 33 de acuerdo
con su estatuto constituye la méxima instancia técnico-politica de
integracion del sistema y estd dotada de considerable capacidad de decision.
No obstante, tiene una importante caracteristica que la diferencia de otros
6rgano vistos anteriormente: no esta formada por los Ministros, sino por los
Viceministros; esto da una clara idea de su jerarquia y del peso relativo de
sus decisiones, que estarin siempre sometidas a las del Consejo de
Ministros. Por esta razén, en el reglamento que enumera sus funciones se
suele hacer referencia expresa al Presidente de la Repiblica o al Consejo
de Ministros.

Entre sus atribuciones se incluyen: aprobar los lineamientos de politica
econémica y social que deben considerarse en la formulacién de los planes
nacionales de desarrollo, de acuerdo con las orientaciones establecidas por
el Presidente de la Republica; supervisar el proceso de formulacion y
evaluacién de los planes y el funcionamiento de las Comisiones de
Planificaci6n; aprobar los anteproyectos de planes nacionales de desarrollo,
coordinados previamente por la Comisién Ejecutiva de Planificacién y
acordar su presentacién como proyectos al Consejo de Ministros; aprobar
los documentos de evaluacién socioeconémica de los planes nacionales de
desarrollo; aprobar el informe de evaluacién técnico-administrativa del
Sistema Nacional para la Contraloria y proponer mecanismos para
promover o incentivar la participacién del sector privado en el proceso de
planificacién.

Republica Dominicana. En este pais la situacion es un tanto compleja,
porque aunque el dnico responsable del proceso de desarrollo es €l Consejo
Nacional de Desarrollo, también interviene en esas funciones la Comisi6n
Nacional de Desarrollo, disefiada como 6rgano de participacién del sector
privado‘:‘}4 El Consejo de Ministros, por su parte, estd encargado de la
aprobacién de los planes.

El Consejo Nacional de Desarrollo fue creado por la Ley 55 del 23 de
noviembre de 1965 en calidad de 6rgano responsable de orientar el proceso
nacional de desarrollo en su totalidad. Como la mayoria de los consejos con
poder de decisién, su estructura es no participativa; esté integrado por el
Presidente de la Repiblica, los Secretarios de Estado de las 4reas econémica
y social, el Secretario Técnico de la Presidencia, los directores nacionales
de las Oficinas de Presupuesto y Planificacién y el Gobernador del Banco
Central; la presencia de este Gltimo pone de manifiesto la intencién de que
las politicas monetaria y crediticia se enmarquen en el contexto de la politica
general de la Nacién.
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El Consejo estd facultado para adoptar decisiones y aprobar propuestas;
sin embargo, a diferencia de otros sistemas analizados, le competen
cuestiones mis generales que al Consejo de Ministros, encargado de la tarea
mds especifica de aprobar los planes y programas, asi como el proyecto de
presupuesto, una vez que ha sido sancionado por el Consejo Nacional de
Desarrollo. También le corresponde formular la politica econémica y social
del Gobierno, impartir directivas generales sobre planificacién,
presupuestos y estadisticas, aprobar los estudios realizados por los 6rganos
técnicos competentes, adoptar o proponer las medidas que deben poner en
prictica los diversos departamentos del sector publico para llevar a cabo los
planes de desarrollo y supervisar su cumplimiento.

Ecuador. El Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) de este pais
constituye una excepcion entre los organismos de cardcter no participativo.
En este caso especifico, en el mismo Consejo se conjugan el 6rgano
colegiado de decisién y también el de participacién; ademds, se le otorga
un importante papel decisorio, pues en el Articulo 89 de ia Constitucién se
establece que “el Consejo Nacional de Desarrollo [...] fija las politicas
generales, econémicas y sociales del Estado y elabora los correspondientes
planes de desarrollo que son aprobados por el Presidente de 1a Republica,
para su ejecucion”.

Son muchas las particularidades de este 6rgano. La primera, como se
dijo, consiste en que es una instancia de participacion, del tipo de las que se
tratardn mds adelante; su composicién es mixta, pues forman parie de él
tanto representantes del sector piblico como del privado (el Vicepresidente
de la Repiiblica, cuatro ministros, representantes de la Junta Monetaria, de
los alcaldes y prefectos, de los trabajadores, de las cdmaras de la produccién
y de universidades y escuelas politécnicas). Sin embargo, el Consejo
ecuatoriano se diferencia de otros 6rganos de participacién en que es el
dnico dotado de poder decisorio en materia de planificacién y, aunque
también desempefia importantes funciones de asesoramiento, es el
encargado de fijar las politicas econdémica y social generales, establecer los
lineamientos bdsicos a los que debe someterse la planificacién en tales dreas
y aprobar los correspondientes planes de accién.

Por otra parte, también se asignan al Consejo funciones de caracter
técnico, como por ejemplo, la elaboracién de los planes de desarrollo.
Naturalmente, tal como en el caso de Guatemala, las tareas de ese tipo serdn
cumplidas por €l érgano técnico, la Secretaria del Consejo, a la que
corresponde preparar el proyecto de plan nacional que se someterd a la
consideracién del CONADE. En el sistema ecuatoriano se ha preferido centrar
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el proceso de planificacién en el CONADE y no en el 6rgano técnico, como
se ha hecho en otros paises; esto implica que el 6rgano responsable de la
decisi6n es el Consejo y no la Secretarfa como tal.

— Los sistemas organizados sin un Consejo de Planificacion

Existen otros sistemas que no han sido organizados en torno de un
6rgano colegiado especifico responsable de la planificacién o el desarrollo;
en ellos, las decisiones sobre estos temas son adoptadas directamente por
el Presidente de la Republica o por el Consejo de Ministros. Asf sucede, por
ejemplo, en México, Panamé y Venezuela. El caso de este dltimo pafs, por
su especial interés, serd tratado con mayor detenimiento. Ademds, estd alli
en marcha un nuevo proyecto de ley organica del sistema nacional de
planificacién.

La particularidad de la legislacién venezolana es que, aparte del 6rgano
colegiado de participacién, que se analizard mas adelante y del Consejo de
Ministros, no existe un ente con capacidad de decisi6n del tipo de los ya
estudiados. Entre las varias razones de esto mencionaremos que el Proyecto
de Ley Orgdnica asigna al 6rgano técnico, es decir, a la Oficina Central de
Coordinacién y Planificacién (CORDIPLAN), tareas de direccién y control
del sistema y que el resto de las funciones decisorias son atribuidas al
Consejo de Ministros. Es éste el encargado de aprobar las lineas generales
del Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién (con anterioridad
a su remisién a las Cdmaras), del Proyecto del Plan de la Nacién y del Plan
Operativo Global Anual.

No obstante, la legislacién vigente sobre CORDIPLAN (Decreto 492 de
1958) prevé en dicho 6rgano la existencia de un directorio de nueve
miembros, designados por el Presidente de la Repiiblica.

El propésito del Proyecto de Ley ha sido introducir un importante nivel
de decision a nivel sectorial para subsanar un grave problema del sistema
venezolano: que la planificacién haya sido alli una actividad técnica, con
limitada participacion en las instancias decisorias; en la Exposicién de
Motivos del Proyecto de Ley se explica que esta situacion obedece a la
relativa abundancia de recursos con que ha contado el pais, a la percepcion
de transitoriedad de los cargos piblicos y a la insuficiencia de los
mecanismos legalmente establecidos para ello.

— Algunas conclusiones al respecto

De las anteriores consideraciones ya pueden extracrse algunas
conclusiones. En primer lugar, que los Consejos de Ministros normalmente
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cumplen una funcién decisoria de primer orden, que puede consistir en la
aprobacién de los grandes lineamientos de la politica econ6mica
—correspondiendo a los Consejos de Planificacién sancionar las metas
especificas— o bien de los planes (antes 0 no de su sometimiento a la
consideracién de los respectivos 6rganos parlamentarios). No obstante,
también hay paises en los que este tipo de 6rganos no interviene.

Por el contrario, los denominados genéricamente Consejos de
Planificacién pueden cumplir tres tipos de funciones, a veces en forma
simultdnea: adopcién de decisiones, asesoramiento y consulta y actividades
de coordinaci6n. En el primer caso, estard siempre sometido al Consejo de
Ministros y al Presidente de la Repiiblica pues, al decidir sobre las metas y
objetivos de los planes de desarrollo, habra de tener en cuenta los grandes
lineamientos de politica econémica ya formulados por éstos; por otra parte,
cuando aprueba planes de desarrollo, €stos no tendrédn eficacia juridica en
tanto no hayan sido sancionados, por lo menos, por el Consejo de Ministros.
En cuanto a sus funciones de asesoramiento y consulta, suelen compartirlas
con los denominados 6rganos de participacion, que normalmente tienen una
existencia separada. En la préctica, son contados los casos en que s6lo
actian como asesores, aun cuando en su descripcion normativa el 6rgano
pueda aparecer como un cuerpo asesor o consultor, pues al asignarle
atribuciones habitualmente se le otorga algin nivel de capacidad para
decidir.

Por dltimo, en ocasiones también se le encargan funciones de
coordinacién. En el mbito de la planificaci6n, la coordinacién es un aspecto
muy complejo; por un lado, de su eficacia dependerd en parte el buen
funcionamiento del sistema (coordinacién entre los diversos sectores y
organos, conciliacién de los intereses nacionales, regionales y sectoriales,
etc.), pero sin que ello implique establecer un procedimiento de control
(Naciones Unidas, 1978, p. 11); porel otro, no existe una regla general sobre
qué o6rgano debe coordinar el sistema, ya que dicha funcién suele ser
cumplida tanto por los consejos de desarrollo como por los 6rganos
técnicos, oficinas y ministerios de planificacién (Naciones Unidas, 1974a,
pp.20y 21).

De todo lo anterior se desprende entonces que ninguna de las funciones
que estos drganos colegiados cumplen en la actualidad recae en ellos en
forma exclusiva, lo que evidentemente da lugar a preguntarse si su
existencia es necesaria. Garcia d’Acuiia, por ejemplo, sefiala que 6rganos
de este tipo son dtiles cuando constituyen un “centro real de poder, ya que
en la medida en que la decisi6n Gltima sea tomada fuera del seno de la junta
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o consejo, éste perderd credibilidad y terminaré siendo una mera entelequia
burocritica”; la segunda condicién que menciona es que tal junta o consejo
esté “integrado por los principales ministros y ejecutivos de las instituciones
de gobierno, ademds de representantes de los grupos sociales de apoyo [con
lo que] se logrard un mayor sustento social de las decisiones y una ejecucién
mds coherente”. (Garcia d’ Acuiia, 1982, p. 43.)

En este estudio se sostiene, sin embargo, que se debe mantener un
Consejo de Planificacién que cumpla, por lo menos, la primera de las
condiciones sefialadas, ya que, si bien es imprescindible que dentro de un
sistema exista un 6rgano colegiado en el que participen no sélo el cuerpo
politico-administrativo nacional, sino también las fuerzas
econ6mico-sociales e incluso politicas, dificilmente puede tener un efectivo
poder de decisién, en particular cuando se disefia la planificacion a nivel
nacional, ya que esta tarea s6lo compete al Gobierno. Por esta razén,
creemos que se justifica mantener la existencia separada de 6rganos de este
tipo.

En este sentido, aparece como fundamental que €]l Consejo sea un centro
real de adopcién de decisiones, pero paraello es necesario que formen parte
de €1 representantes de las mds altas instancias del poder
politico-administrativo. Para que el Consejo campla esta funcién, el hecho
de que en la normativa que lo rige se le establezca como un centro de
adopcién de decisiones 0 como un O6rgano asesor, serd practicamente
indiferente: lo importante es que sus decisiones o recomendaciones sean
después efectivamente ratificadas o aprobadas por el Consejo de Ministros
o por el Presidente. Obviamente, si la Ley faculta al Consejo para adoptar
decisiones, le sera mucho-mas facil cumplir tal funcién. '

b) Los 6rganos de participacién

Aunque algunos de los consejos analizados anteriormente admiten la
participacion de representantes de las fuerzas econémicas y socialc:s,3 se
les ha examinado en su calidad de 6rganos de decisién o situados en el centro
del poder. Ahora el estudio se centrard en los que denominaremos érganos
de participacién, es decir, los que permiten la participacién de
representantes de sectores ajenos al piblico en la planificacion, sea con
miembros del sistema politico o a titulo individual.

En general, es posible apreciar que a nivel de planificacién regional es
mucho més frecuente que se incluyan érganos de participacién, que incluso
pueden estar dotados de poder de decisi6n. Sin embargo, a nivel nacional,
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précticamente todos los 6rganos de este tipo se caracterizan por estar
encargados de funciones de asesoramiento y de consulta, pero no de adoptar
auténticas decisiones, puesto que dentro del sistema coexisten con otros
6rganos colegiados ya facultados para desempeiar tal funcién y, ademds,
no siempre son 6rganos idéneos para hacerlo. De todas maneras, la
naturaleza de esta funcién variard mucho segin el pais y las entidades que
estén representadas en los 6rganos respectivos.

La organizaci6n de los sistemas exhibe miltiples formas de incluir la
participacién del sector privado. En algunos sistemas no existe un dnico
6rgano de participacién, sino varios, dependiendo del sector en que se
planifique; por su parte, las entidades creadas pueden admitir o no a
representantes del propio sector piblico.

i) Sistemas con miltiples 6rganos de participacién. En Costa Rica,
por ejemplo, el sistema permite la existencia de varios consejos o
comisiones, con participacién del sector piiblico; en el Articulo 19 de la Ley
5525 de Planificacién Nacional, del 2 de mayo de 1974, se dispone que “A
fin de propiciar la mds alta participaci6n de los sectores piblicos y privados
en la tarea nacional de planificacién y, con el objeto de dar unidad y
coherencia a esta tarea, el Poder Ejecutivo establecerd consejos asesores,
comités de coordinacién y comisiones consultivas. Estos organismos
estardn integrados por personeros de los ministerios, instituciones
auténomas y semiauténomas y asociaciones ggivadas, de acuerdo con las

”»”

necesidades y las actividades de que se trate”.

De la misma naturaleza son las denominadas comisiones de
concertacién previstas en la legislacién colombiana (Ley 38 de 1981),
creadas por el Presidente de la Repiblica y presididas por el Ministerio
pertinente, con participacién de las fuerzas econémicas y sociales. Aunque
reciban el nombre de comisiones de concertacién, su misién no consiste en
negociar ni en establecer contratos, sino en brindar asesoramiento e
informacién; asi, entre sus funciones figuran discutir y analizar los planes
y las politicas sectoriales, preparar y presentar informes y, en general,
sugerir cambios y adiciones a los planes indicativos dirigidos al sector
privado y a las politicas sectoriales.

La normativa de Bolivia también prevé varias entidades de consulta y
participaci6n (Articulo 10 de la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento).
No obstante, en este caso el 6rgano de consulta comprende a representantes
del sector piblico aparte de los diputados y senadores del Congreso. En
efecto, en el Articulo 20 se dispone que “las organizaciones representativas
de los obreros, campesinos y grupos populares; de las instituciones
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académicas profesionales y de investigacién; de los organismos
empresariales y de otras agrupaciones sociales, participardn como 6rganos
de consulta permanente en los aspectos de la planeacién democrética
relacionados con su actividad a través de los foros de consulta popular que
al efecto se convocardn. Asimismo participardn en los mismos foros los
diputados y senadores al Congreso de la Unién”.

il) Sistemas con un solo 6rgano de participacién. También en los
sistemas en que existe un solo 6rgano de participacién es posible aplicar la
misma clasificacién anterior y distinguir entre los que admiten una
composicién mixta, es decir, con represeniantes del secior piblico y privado
y, los que establecen un 6rgano integrado exclusivamente por miembros del
sector privado.

Este 1ltimo es el caso de Peri, cuyo Consejo Consultivo Nacional de
Planificacién es precisamente un organismo de participacién, dentro del
sistema, pero compuesto por representantes del sector privado, con la
excepcién de su presidente, que es el Director del Instituto Nacional de
Planificacion. Forman parte de él, ademds, dos delegados de cada una de
las instituciones empresariales, laborales y profesionales representativas a
nivel nacional y legalmente constituidas, asi como de la universidad. Entre
sus funciones evidentemente no figura ninguna que implique adopcién de
decisiones, pero si estd facultado para asesorar, opinar, proporcionar
informacién y formular sugerencias y recomendaciones en materia de
planificacién.

En otros sistemas, por el contrario, existe un érgano mixto, con
participacion pablica y privada. En estos casos, si no hay una estricta
delimitacién de funciones, pueden surgir conflictos con los consejos
analizados anteriormente. Este problema se ha planteado, por ejemplo, en
la Repiblica Dominicana, donde el Consejo Nacional de Desarrollo, cuyas
funciones son fundamentalmente decisorias y de asesoramiento, formado
por representantes del sector piiblico y la Comisién Nacional de Desarrollo,
en la que participa el sector privado, tienen atribuciones similares. Cabe
sefialar, sin embargo, que el conflicto deriva del mal funcionamiento del
sistema, ya que la Comisién no ha hecho sino cumplir las funciones que el
Consejo desatendia.

Diferente es el caso de Honduras; alli se cre6 un organismo de
participacion dentro del sistema, el Consejo Nacional de Planificaci6n, pero
se le asignaron funciones de informacién y asesoramiento, sin pretender
convertirlo en un centro de poder, pues tal papel ya lo desempeiiaba el
CONSUPLANE.
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El CONAPLAN es un 6rgano colegiado, con representacién de muy alto
nivel: por parte del sector piblico lo integran el Presidente de la
Repiiblica y todo su Gabinete, pero ademds participan miembros del
Congreso, como delegados del Poder Legislativo y representantes de las
fuerzas armadas, de los sectores econémicos (industrial, agropecuario,
comercial, obrero, campesino y cooperativista, entre otros), de la
universidad, los colegios profesionales y los partidos politicos. Es
evidente que se ha querido incluir en el sistema a todos los centros de
poder del pais.

La funcién de asesoramiento que recae en el CONAPLAN queda
claramente de manifiesto en el Articulo 22 de la ley reguladora del sistema.
En €l se dispone que el organismo debe conocer y discutir los lineamientos
de politica econémica y social del Estado propuestos por el CONSUPLANE
y remitir su dictamen al Presidente de la Repiiblica y al Congreso; conocer
los planes y el presupuesto, formular recomendaciones y otras tareas de la
misma fndole.

Chile se caracteriza porque el Gnico 6rgano colegiado que forma parte
del sistema, el Consejo Nacional de Desarrollo, es una instancia
participativa, pero sus funciones son s6lo de asesoramiento, ya que las
decisiones en materia de planificacion son de responsabilidad del Presidente
de la Repiblica. Asi lo establece el Decreto Supremo 180, de 1971, donde
se le define como una entidad que colabora con el Presidente en la
orientacién del proceso de desarrollo. Esta facultado para opinar sobre las
directrices y normas generales que guian la elaboracién de los planes de
desarrollo, conocer los planes que la Oficina de Planificacién Nacional
presenta al Presidente de la Repiblica y recomendar politicas para el
financiamiento de dichos planes.

Un caso especial es el de Colombia porque, aunque ya ha sido estudiado
en el primer conjunto de paises, al analizar sus comisiones de concertacion,
también debe ser incluido en este segundo grupo, ya que cuenta con una
Comisi6én de Andlisis Econémico y Concertacién, coordinada por el Jefe
del DNP e integrada por los Ministros de Hacienda y Crédito Piblico, de
Agricultura, de Desarrollo Econémico, de Trabajo y Seguridad Social, de
Minas y Energia y, de Obras Piblicas y Transporte, el Secretario Econ6mico
de la Presidencia, dos asesores de la Junta Monetaria, cuatro representantes
de los sectores industrial, agropecuario, comercial y financiero y cuatro
delegados de sindicatos de trabajadores urbanos y rurales. Ademis,
participa el Decano de una Facultad de Economia o el Director de un Centro
de Investigaci6n en el 4rea.
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Segin la Ley de 1981, esta Comisién debe ser consultada para
establecer los objetivos de la politica econ6mica y las metas del plan de
desarrollo e informada sobre los planes y politicas sectoriales estudiados
por el CONPES; sin embargo, estas disposiciones dejaron de ser obligatorias
a raiz de la legislacion promulgada en 1986.

En este grupo de 6rganos corresponde incluir también al Consejo
Nacional de Planificacién previsto en el proyecto de ley sobre el futuro
sistema de planificacién de Venezuela. Serd un organismo consultivo, a
nivel nacional, una de cuyas principales funciones consistird en promover
un amplio consenso en torno de las lineas generales del plan; para ello, se
propone concederle amplias facultades de concertacién, similares a las que
la ley colombiana de 1981 habia previsto para su Comisién de Anilisis
Econémico y Concertacion. Aunque en el proyecto no se describe atn la
composicién del Consejo, en la Exposicién de Motivos se establece que,
ademds del nivel técnico, estardn representados en €l los diversos grupos de
intereses que integran la sociedad civil.

Aunque su principal responsabilidad serd presentar al Consejo de
Ministros su opinién sobre las lineas generales del Plan y sobre el Plan de
la Naci6n antes de que sean aprobados por dicho Consejo (Articulos 30 y
34 del proyecto de ley), también estard encargado de propiciar
concertaciones entre los sectores piblico y privado, evaluar los planes que
sean sometidos a su consideracién, proponer las modificaciones que estime
necesarias y emitir su opinién sobre el cumplimiento de dichos planes al
concluir los periodos de vigencia correspondientes.

Para completar el sistema de participacién venezolano se contemplan
mecanismos de consulta popular, propiciados por las autoridades
politico-administrativas de los diversos 6rganos del sistema (Art. 32 del
Proyecto).

Por iltimo, cabe mencionar aqui el Consejo Nacional de Desarrollo
ecuatoriano, ya analizado en su calidad de 6rgano colegiado de decision,
por cuanto lo integran representantes de los sectores publico y privado.

En general, consideramos que la caracterfstica general de los 6rganos
de participacién vistos hasta ahora es que han sido disefiados para
proporcionar informaci6n al sector piblico sobre el sector privado, pero no
para convertirse en centros de decisién. No obstante, la influencia que
puedan ejercer en cada pafs depender4 de la importancia que les atribuyan
las entidades facultadas para decidir. A nuestro entender, lo bésico €s que
los 6rganos colegiados de participaci6én no limiten sus funciones a las 4reas
de informacién y consulta, sino que sirvan como agentes de concertacion
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social. Ello justificaria plenamente la separaci6n entre 6rganos de decisién
y de participacién, ya que el propésito de estos dltimos consistirfa en
promover el consenso nacional en torno de los grandes lineamientos del
plan.

¢) Elnivel administrativoy técnico

Como ya se seiial6, lo que caracteriza a un sistema de planificaci6n es
la existencia, dentro de la administraci6én piblica, de un organismo de
caricter técnico encargado de una serie de actividades directa e
indirectamente relacionadas con la planificacién. 38 Sin embargo, aunque la
descripci6n de funciones de los organismos de este tipo no varia mucho de
un pais a otro, el grado de influencia que ejercen es bastante dispar; en la
practica, su efectividad dependera de las relaciones que establezcan con el
resto de los sistemas de planificacién y de Gobierno; esto no implica s6lo
los vinculos previstos en las normativas, sino de las relaciones que
efectivamente se den en la prictica, ya que no siempre las funciones
descritas en las normas reflejardn la realidad con exactitud.

La principal dificultad que plantea el establecimiento de este tipo de
organismos todavia radica en su grado de capacidad para adoptar
decisiones, sobre todo frente a los encargados de ejecutar la politica
econémica. Esto ha dado origen al delicado problema de la insercién de
estos 6rganos en el sistema de la administracién publica del Estado, que no
es solamente de carédcter técmco sino mds bien un conflicto de poder

- (Mattos, 1987, pp. 124 y 125)

Asfi, en la fase de ejecucién del plan afloraban “discrepancias
ideolégicas crecientes entre los encargados del plan y las instituciones de
planificacién por una parte y los responsables de la politica econémica real
porotra [...]. En definitiva, dentro del aparato del Estado se dio una pugna
segin la cual las tendencias con mayor poder accedieron a las acciones con
facultad ejecutiva y de decision, asigndndose a los grupos con menor poder
responsabilidades de planificacién generalmente de medlano plazo o de
caracter asesor” (Garcia d’Acufia, 1982, pp.23 y 24)

La solucién de este conflicto no es facil, ya que no se trata de asignar
atribuciones ejecutivas a organismos de este tipo que probablemente ni
siquiera sean compatibles con su naturaleza, sino de permitir que influyan
de hecho en la politica econémica aplicada. Para ello habrd que garantizar
que sus decisiones posean el necesario respaldo, lo que implicard, en primer
lugar, asegurar la coordinacién y cohesién de todo el proceso de adopcién
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de decisiones y, en segundo lugar, que las oficinas de planificacién cumplan
el papel fundamental de identificar las determinantes socioeconémicas de
las politicas de desarrollo y sus objetivos, porque solamente a partir de ah{
pueden ejercer una efectiva influencia en la formulacién de tal politica, as{
como de otros programas y proyectos.

En realidad, es muy complejo definir en términos generales cudl es la
posicién politico-administrativa que ha de tener estos érganos; lo unico
evidente es que deben ser situados estratégicamente para que puedan ejercer
una real influencia sobre las decisiones fundamentales de la estrategia
econémica y social del pafs. Ello no necesariamente significa coartar la
autonomia de los departamentos ministeriales mediante la reduccién de sus
dreas de competencia; por el contrario, el éxito de la ejecucion de los planes
requiere que las agencias en cuestién no compitan con los ministerios, sino
que complementen las actividades de éstos. Para lograrlo han de
desempefiar un papel importante, pero ello no tiene que implicar
subordinaci6n administrativa (Naciones Unidas, 1974c, p. 17). Puesto que
¢l problema no es solamente de indole administrativa, sino tambien politica,
serd necesario, por una parte, que estos 6rganos tengan una alta jerarquia
administrativa y, por otra, 1o que resulta ain méds fundamental, que su
posicion goce de un fuerte respaldo politico. Por ditimo, serd imprescindible
que posean la suficiente competencia técnica y experiencia como para
formular un plan y vigilar su puesta en prictica, lo que supone, como
minimo, que cuenten con un adecuado sistema de informacién (Naciones
Unidas, 19764b, pp. 35 y 36).

Es muy dificil definir un criterio que sirva de base para estructurar y
exponer las caracteristicas de estos 6rganos. Uno de ellos es el ya sefialado
por el ILPES, de ordenarlos segiin su forma de intervencién en el disefio del
plan y del estilo de planificacién (ILPES, 1982, p. 40); en este estudio se
considera que existen muchos otros criterios en los que podria basarse una
clasificaci6n.

Una posible punto de partida podria ser la posicion administrativa que
ocupa el organismo, es decir, si ha sido concebido o no como uno de los
ministerios que componen el ejecutivo nacional. Otro, también muy intere-
sante, seria comprobar si se le atribuyen competencias especificas en
materia de politica econ6mica, que le permitan intervenir no sélo en el disefio
de los planes, sino en la ejecucion de las politicas econémicas. Del mismo
modo, se podria considerar como criterio la importancia de la posicién que
ocupa esta oficina cuando se trata de elaborar el presupuesto del Estado, ya
que ah{ han de considerarse las inversiones previstas en los planes.
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Otro aspecto que cabe destacar es el grado de influencia que ejerce este
organismo en materia de planes regionales y sectoriales, cuestién que, por
el momento, s6lo serd aludida, pero se analizard mds adelante, al estudiar
los organigramas sectorial y regional.

Por dltimo, puesto que ya se ha sefialado que es fundamental que el
6rgano cuente con un adecuado sistema de informacién para apoyar la
planificaci6n, otro criterio seria determinar si entre las funciones de las
oficinas de este tipo figura o no la de establecerlo.

d) Andlisis de algunos casos particulares

Argentina. En este pafs, el 6rgano con tales caracteristicas es la nueva
Secretarfa de Planificacion, creada por Ley 23.023. Ubicada en el maximo
nivel jerdrquico, depende directamente de la Presidencia de la Nacién y estd
encargada de asistir al Presidente en todos los aspectos relacionados con la
conduccién, coordinacién y control del proceso de planificacién del
desarrollo econémico y social.

La Secretaria, reestructurada mediante una Resolucién en 1987, tiene
numerosas funciones, la mayoria de ellas en el drea del asesoramiento, pero
no se puede afirmar que disponga de auténtico poder de decisi6én. Quien
resuelve sobre la planificacion es el Presidente de la Republica, a quien
corresponde la conduccién, coordinacién y control de tal proceso; la nueva
legislacion no parece haber dotado a esta Secretaria de funciones que vayan
miés alld de la mera formulacién de planes, cuya ejecucién no estd
garantizada.

A nivel nacional, le corresponde intervenir en la formulacién de
objetivos y politicas y en la evaluaci6n de las perspectivas de mediano plazo;
ocuparse de coordinar y compatibilizar proyectos de inversion publica o
privada y, del seguimiento y evaluacién de los programas y proyectos
contenidos en el plan. En materia de planificacion sectorial y regional tiene
un papel de coordinacién y de control, ya que debe participar en el
establecimiento de las directrices de la planificacién sectorial y en su
coordinaci6n con la nacional, asi como en la fijacién de metas de desarrollo
y planificacién regional. En materia presupuestaria, le corresponde
intervenir en la preparacién del proyecto de presupuesto nacional y en el
control de su ejecucion, para asegurar que sea compatible con los planes.
Otras de sus funciones son tomar parte en el control de la gesti6n de las
empresas y sociedades del Estado y en la elaboracién y coordinacién de las
proyecciones a corto plazo, sistemas estadisticos y de informaci6n.
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Dichas tareas son ejecutadas por intermedio de las Subsecretarias
General, de Programacién del Desarrollo, de Programacién y Coordinacién,
de Anilisis de Largo Plazo y el Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Bolivia. El sistema boliviano de planificacion presenta una ventaja, ya
comentada al analizar el papel del Consejo Nacional de Economia y
Planeamiento (CONEPLAN) dentro del sistema de planificacion: a las clsicas
funciones relacionadas con planeamiento, presupuestos € integracién
econémica, entre otras, de las que se encarga el Ministerio de Planeamiento
y Coordinacién, se unen las realizadas por el Ministerio de Finanzas, en su
calidad de 6rgano técnico también integrante del sistema, en las 4reas de
politica financiera, monétaria y fiscal, lo que permite una mayor
coordinaci6n al interior del sistema de la politica econémica general.

De todas maneras, el Ministerio de Planeamiento y Coordinacién es la
principal entidad del Sistema Nacional de Planeamiento y del Sistema
Nacional de Proyectos. Serige por la Ley Orgénica que le corresponde como
Ministerio, la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento y la Ley del
Sistema Nacional de Proyectos (Decreto Ley 11847 y Decretos Supremos
11848 y 11849, respectivamente, todos del 3 de octubre de 1974).

Con respecto a la ubicacién institucional de este organismo, la ley
reguladora del sistema decididamente le atribuye cardcter de ministerio, ya
que lo describe como un 6rgano ejecutivo, normativo y coordinador. De
estos calificativos, sin duda el que mejor lo define es el de coordinador,
puesto que se encarga de las relaciones interministeriales y es el nexo
permanente entre la Presidencia de la Repiblica y los ministerios de
Estado;41 si bien esto no implica una mas elevada posicién administrativa,
le otorga una alta jerarquia politica entre pares. En materia de planificaci6n,
“coordina, orienta y controla” el funcionamiento de los sistemas nacionales
de planeamiento y de proyectos; ademads, actiia como secretaria técnica del
CONEPLAN.

Sus funciones estdn descritas en los Articulos 6 y 3 de los Decretos
11848 y 11847, respectivamente. En el 4mbito de la planificacién nacional,
es el 6rgano encargado de elaborar los planes de desarrollo econémico y
social, sin embargo, con respecto a los planes sectoriales, regionales y
locales, su papel es diferente, puesto que deben ser elaborados en forma
conjunta con los ministerios, instituciones piblicas descentralizadas,
empresas publicas y mixtas y administraciones locales y regionales. No
obstante, al Ministerio le corresponde orientar y coordinar la acci6n de las
dema4s entidades, asf como también evaluar y compatibilizar los planes que
resulten de su accién conjunta. Por Gltimo, con el Ministerio de Finanzas y
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los organismos sectoriales debe prepararlos programas de inversién piblica
y los planes anuales de accién, de acuerdo con las prioridades establecidas
en las estrategias y politicas de desarrollo econ6mico y social.

En materia presupuestaria, coordina con el Ministerio de Finanzas la
preparacion y evaluaci6n del presupuesto general de la Nacién, en la parte
correspondiente a inversiones del sector piblico.

Otras de sus funciones son formular, junto con el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, la politica de integracién econémica;
disefiar, coordinar y evaluar los programas de asistencia técnica y de
financiamiento externo; organizar el sistema nacional de informacién
estadistica y coordinar el proceso de planeamiento administrativo.

En cuanto al Ministerio de Finanzas, ademds de las funciones que ejerce
conjuntamente con el Ministerio de Planeamiento, relacionadas con los
programas de inversion, los planes anuales de accion y €l presupuesto, le
corresponde realizar tareas propias dentro del sistema. Estas consisten en
formular, ejecutar, supervisar y coordinar las politicas financiera, monetaria
y fiscal y someterlas a la consideracion del CONEPLAN,; administrar y
controlar los recursos del Estado; analizar las necesidades financieras de
proyectos prioritarios, definir posibles fuentes de financiamiento y
dirigir las gestiones para contratar los créditos internos o externos que
se requieran; controlar el uso de los recursos provenientes de tales
créditos y administrar y supervisar el sistema financiero, monetario y
fiscal del pafs.

Brasil. El 6rgano administrativo de planificacién en este pais es la
Secretaria de Planificacién (SEPLAN), encargada de prestar asesoramiento
inmediato al Presidente de la Republica, especialmente en aspectos
relacionados con la coordinacion del sistema de planificacién y con medidas
destinadas a impulsar el desarrollo econémico y social.

Esta Secretaria es el 6rgano central del sistema y como tal le
corresponde: coordinar la elaboracién de los planes y programas generales
del Gobierno y promover la integraciéon de los planes regionales y
sectoriales; encargarse del seguimiento de la ejecucién de tales planes y
programas; asegurar, mediante normas y procedimientos presupuestarios,
la aplicacion de criterios técnicos, econdmicos y administrativos para
establecer el orden de prioridades de las acciones gubernamentales;
coordinar las tareas de control de los recursos y gastos de las empresas del
Estado; y organizar las actividades relacionadas con la integracién de los
planes del sector piblico de los estados y de los municipios con los de la
administracién federal.
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Colombia. El 6rgano técnico que cumple funciones andlogas a las
anteriores en Colombia es el Departamento Nacional de Planeacion; su
regulacién, contenida en el Decreto 627 de 1974, ha sido hace poco
profundamente modificada, mediante el Decreto 3152 de 1986, 42 que se
comentard a continuacion.

La posicién institucional que ocupa este Departamento origina una
cuestién delicada, pues son precisamente los funcnonanos que lo dirigen
quienes defienden su cardcter no ministerial. *? Ello, sin embargo, no ha
impedido que este organismo ejerza una poderosa influencia en la politica
econémica dei pafs. De hecho, a pesar de que en la Legislacion aparece
definido basicamente como un 6rgano asesor del Presidente en asuntos
econémicos, desde el punto de vista juridico se le asigné una serie de
funciones que le permitian influir sobre la politica econémica, para
orientarla en un sentido compatible con los planes elaborados por el
Departamemo.44

Actualmente, el Departamento es una dependencia especializada en
planificacion, directamente dependiente del Presidente de la Republica, con
categoria de departamento administrativo; esto significa que en términos
jerdrquicos es anidlogo a un Ministerio, pero con un caricter
predominantemente técnico. Los departamentos administrativos, como los
ministerios, son las unidades gubernamentales que, después del Presidente
de la Repiiblica, ocupan el primer nivel en la estructura de la administracion
central; sus titulares (jefes de departamento administrativo o ministros),
conjuntamente con el Presidente, constituyen el Gobierno Nacional en cada
uno de los diversos sectores o materias. La diferencia entre un
Departamento Administrativo y un Ministerio, aparte del cardcter mis
técnico propio del primero, radica en que el Jefe del Departamento
Administrativo no estd facultado para presentar proyectos de ley al
Congreso, ni puede ser citado formalmente a las sesiones plenarias de las_
Camaras, aunque sf a las Comisiones.*> Dentro del sistema de planeacién,
la nueva normativa sefiala que es el elemento central y coordinador del
sistema y que puede actuar como 6rgano independiente y como secretaria
del Consejo. De las anteriores consideraciones se desprende que ocupa una
alta posicién en la jerarquia de adopcién de decisiones del proceso
planificador.

En el Decreto de 1986, que regula el Departamento en la actualidad, se
incluye una enumeracién general de funciones y otra especifica. En la
primera figuran “la formulacién y elaboracién de los planes y programas
generales de desarrollo econémico y social; seguimiento y evaluacién de
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los planes y programas generales de desarrollo y la proposicién de ajustes
y modificaciones que fueren necesarios; implantacién de los sistemas y
métodos que deben adoptar las oficinas de planeacién de los Ministerios,
Departamentos Administrativos y demds entidades piblicas en la
preparacién de los planes, programas y proyectos de desarrollo sectorial,
regional, urbano y de asesorarles en el cumplimiento de sus funciones; y
coordinacién entre los componentes del sistema”. Esta descripcién general
implica una importante ampliacién del papel del DNP con respecto al que se
le asignaba en la Ley de 1981, pues se le permite establecer auténomamente
sistemas y métodos para formular y elaborar planes y programas, politicas,
estrategias, proyectos y otros. ‘

Por su parte, la descripcién pormenorizada de sus funciones pone de
relieve el fortalecimiento especifico de este organismo;46 prueba de ello es
el poder de decisién que se le otorga en materia de planificacién, asf como
también la influencia que ejerce en otros dmbitos de la economia.

En la esfera de la planificaci6n, es necesario volver a distinguir entre el
Plan Nacional y los planes sectoriales y regionales. Con respecto al primero,
¢l DNP debe proponer, en primer lugar, las politicas, estrategias, programas
y proyectos del Gobierno Nacional, elaborar después el Plan Nacional de
Desarrollo y efectuar estudios para su ejecucién. En relacién con los planes
sectoriales y regionales, ejerce una funcién coordinadora que pricticamente
se convierte en tutorfa, pues no sélo participa en la formulacién de las
politicas, planes y programas de desarrollo sectorial, regional y urbano,
junto con los ministerios, organismos descentralizados, regiones y
municipios, sino que limita severamente la capacidad de actuar de estas
entidades. En efecto, puede definir, con caricter de obligatorios, los
términos bajo los cuales tales entidades participan en el Plan Nacional y esta
facultado para decidir si se incluyen o no en éste los programas y proyectos
de cardcter sectorial, regional, departamental y urbano que le sean
presentados de conformidad con las normas e instrucciones que el mismo
DNP dictamina.

Ademis, su influencia en materia presupuestaria es determinante y la
ejerce por la via de atribuciones que no tienen parangén entre las de
organismos del mismo tipo en otros paises: el DNP efectiia el primer estudio
sobre el tema y presenta al CONPES, para su examen y aprobacion, las bases
de los programas de inversion y de financiamiento pablicos del desarrollo,
con el fin de que se elabore el proyecto anual de presupuesto de inversiones
publicas. Por otra parte, le corresponde emitir un juicio previo ante la
Direccién General del Presupuesto sobre el proyecto de presupuesto que el
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Gobierno debe someter a la aprobacién del Congreso Nacional, asi como
sobre las modificaciones y adiciones relativas a gastos de inversién y
desarrollo que se introduzcan en la ley de presupuesto durante el afio.

El DNP también ejerce una importante influencia en el 4mbito de las
relaciones internacionales, ya que se debe contar con su opinién antes de
iniciar negociaciones encaminadas a suscribir acuerdos de
complementacién o de concertar programas sectoriales de desarrollo e
intercambio comercial, de caracter bilateral o multilateral, cuya realizacién
se encarga de supervisar; también promueve y coordina programas de
asistencia técnica extranjera y ias gestiones de financiamiento extermo, de
conformidad con la politica de crédito piblico adoptada por el Gobierno,
especialmente en lo relativo a planes, programas y proyectos de desarrollo
econémico y social.

Ejerce asimismo importantes funciones en materia de empréstitos,
garantias otorgadas por la Nacién y deuda externa, tanto publica como
privada; emite juicio previo sobre contratos publicos, presta asesoramiento
al resto del sistema de planificacién y elabora todo tipo de estudios relativos’
a la economia del pais.

Esta descripcién de funciones implica que €l DNP no solamente estd
investido de poder de decisién, sino que ademds ejerce una influencia
estratégica en la economia nacional; es por ello que se puede decir que
cumple un papel central en la coordinacién y definicién de las politicas
econdmicas y sociales de Colombia. *

Costa Rica. En este pafs, el 6rgano central del sistema de planificacion
es el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica; creado
por Ley 5525 de mayo de 1974 en calidad de oficina no ministerial,48
adquirié esta categoria a partir de la Ley 6812 de Reestructuracién del Poder
Ejecutivo. La nueva postura administrativa hacfa necesario elevar el rango
del 6rgano central de planificacién con el prop6sito de fortalecer el papel
de ésta como instrumento para orientar y coordinar las acciones del sector
publico (ILPES, 1986, p. 45); es por ello que la normativa vigente permite
que este Ministerio tenga una influencia decisiva en el proceso econémico
nacional.

En efecto, el papel que desempeiia este 6rgano central de planificacién
en la coordinaci6én politico-técnica de todo el sistema y de los subsistemas
basicos (Planificacién y Coordinacién Regional, de Direccién y
Planificacién Sectorial y de Reforma Administrativa), es vital. La Ley le
atribuye como responsabilidad principal la de elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo y también la de presentar los planes de corto, mediano y largo
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plazo. Sin embargo, no ejerce su influencia solamente por medio de la
elaboracién de planes, sino que ademds es un depariamento de este
Ministerio el encargado de elaborar los proyectos de presupuesto por
programas y de aprobar determinadas acciones del sector piblico que
pudieran afectar a la planificacién; con ello, su funcién coordinadora
adquiere todas las caracteristicas de un control, en particular en Io que se
refiere a los programas de inversi6n piblica y al financiamiento exierno.

Respecto de la inversi6n piblica, el Articulo 9 de la Ley le atribuye la
funcién de cuidar que los programas de inversi6n piblica, incluidos los de
las instituciones descentralizadas y demds organismos de derecho piblico,
sean compatibles con las previsiones y el orden de prioridades establecidos
en los planes nacionales de desarrollo. A tal efecto, “las entidades piblicas
citadas deberdn obtener el visto bueno del Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econ6mica antes de someter sus presupuesios a la
Contraloria General de la Repiblica”. Ello supone que este Ministerio
ejerce un control previo, lo que lo sitia en una posicién politica del mds alto
nivel.

Por otra parte, el Ministerio de Planificacién tiene importantes
facultades para supervisar las actividades del sector externo, también en
forma previa, porque “Ningin Ministerio u organismo auténomo, podrin
iniciar trdmites para obtener créditos en el exterior sin la previa aprobacién
del Ministerio de Planificacién”. Ademds, la aprobacién final de los
proyectos de inversiéon de los organismos publicos que requieran
financiamiento externo total o parcial, o bien el aval del Estado para su
financiacion, debe ser otorgada por el Ministerio de Planificacién Nacional
y Politica Econ6mica, de acuerdo con el orden de prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo. Este dltimo trémite de aprobacién conjunta también
habra de aplicarse en el caso de proyectos de inversién del sector privado
que necesiten el aval o la garantia del Estado para su gestion financiera. Con
el fin de asegurar el cumplimiento de la politica general de financiamiento
externo, el Ministerio de Planificacién participar en las negociaciones de
créditos destinados al sector piblico.

El conjunto de estas disposiciones no solamente pone de relieve la
influencia que ejerce el Ministerio sobre las decisiones que afectan a la
planificacién, sino que ademds demuestra que dispone de un dmbito propio
de decisi6n; de ahi que aparte de desempefiar un importante papel en
materias técnicas, también lo haga en la esfera politica.

Chile. El 6rgano técnico del sistema de planificacién en Chile es la
Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN), que es de caricter
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ministerial. Sin embargo, su posicién administrativa no la convierte en un
centro de decisiones sobre politica econémica, puesto que fue creada como
un 6rgano “asesor” del Presidente de la Repiblica en materia de
planificacién econémica y social. En términos generales, le corresponde
proponer las orientaciones bésicas del proceso de planificacion, de
conformidad con las instrucciones que imparte el Presidente de la
Repiblica. La normativa vigente también le asigna una serie de funciones
de coordinaci6n respecto de la planificacién regional y sectorial, lo que
implica que tenga un cierto grado de control sobre esta 4rea.

Su dmbito de competencia se refiere casi exclusivamente al disefio de
planes. Desde este punto de vista, estd encargada de formular proyecciones
de mediano y largo plazo, coordinar los trabajos para la elaboracién del plan
nacional y someterlo después a la consideracion del Presidente de la
Repiblica, proponer anualmente las metas de inversién piblica, las normas
de financiacién de los planes y proyectos y orientar, promover y evaluar
estudios de preinversiéon. Desde el punto de vista de la planificacién
sectorial, le corresponde proponer politicas de corto y largo plazo y formular
instrucciones técnicas para la elaboracién de planes sectoriales y coordinar
dichos planes y los programas y proyectos de inversién con el plan nacional.
En el ambito de la planificacién regional, estd encargada de proponer
politicas de desarrollo regional y preparar planes regionales.

En materia presupuestaria, debe proponer anualmente al Presidente de
la Repiblica los montos de la inversién piiblica que requiere la ejecucién
del plan, a fin de formular las correspondientes leyes de presupuesto; junto
con la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda coordina los
proyectos de presupuesto anual presentados por los ministerios €
instituciones descentralizadas.

Por dltimo, cabe sefalar que puede ejercer otras funciones, tales como
investigacion y capacitacién sobre planificacién o la orientacién de la
asistencia técnica internacional.

Ecuador. La Secretarta General de Planificacion del Consejo Nacional
de Desarrollo (CONADE), que ha venido a sustituir a la Secretaria General
de Planeacién Econémica, es el organismo técnico administrativo del
sistema y funciona solamente como Secretaria del Consejo Nacional de
Desarrollo. En la actualidad, est4 regulada en la Ley Orgénica del CONADE,
de diciembre de 1984 y su reglamento, que data del 3 de mayo de 1985.

Para comprender la posicién institucional de esta Secretaria debemos
recordar que el érgano que se menciona en la Constitucién como centro del
sistema de planificacion es el CONADE; sin embargo, la composicién y
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funcionamieno de éste, cuyas principales funciones son decisorias, hace
necesario disponer de un 6rgano técnico administrativo. La diferencia entre
este régimen y otros ya analizados, es que la Secretaria depende
directamente del Consejo, mientras que los ministerios ejercen sus
funciones por si mismos y dependen sélo del Presidente de la Repiblica.

Su importancia desde el punto de vista de la ejecucién de la politica
econémica nacional es bastante relativa, pues sus funciones son mds bien
de asesoramiento; es el Consejo el encargado de adoptar las decisiones que
atafien a la planificacién. Por otra parte, su 4mbito de competencia se limita
estrictamente al disefio de planes y presupuestos.

En planificacién, la Secretaria estdi encomendada de preparar el
proyecto de Plan Nacional de Desarrollo y los planes anuales de accién;
impartir las instrucciones técnicas que deberan seguir las autoridades
publicas al preparar sus programas y proyectos especificos; coordinar la
ejecucion de los planes nacional, regionales y provinciales; evaluar el Plan
Nacional de Desarrollo; establecer los pardmetros para medir el grado de
desarrollo de las diversas provincias del pais. En materia de presupuestos,
le corresponde elaborar las listas de inversiones prioritarias para el
desarrollo, a fin de que sean consideradas en los proyectos de los
presupuestos generales del Estado y en los de las entidades y las empresas
publicas, asi como para que sirvan de pauta a los organismos seccionales;
emitir dictamen previo para la aprobacién de los presupuestos de las
entidades y del régimen seccional y asesorar a las entidades y empresas
pertenecientes al sector piblico en la elaboracién de sus proyectos
presupuestarios.

Guatemala. Desde el punto de vista institucional, la Secretarta General
del Consejo Nacional de Planificacién Econémica ocupa, con respecto.al
Consejo, la misma posicién que la Secretaria General de Planificacién del
CONADE en Ecuador. Inserta en la Secretaria de la Presidencia de la
Repiiblica, tampoco tiene naturaleza ministerial, *°

Sus funciones son predominantemente de indole técnica, lo que resulta
obvio dado que el Consejo, del cual depende, es exclusivamente un 6rgano
asesor. En el Decreto 157, que regula las atribuciones del Consejo, se
consideran funciones fundamentalmente de asesoramiento y la Secretaria
es concebida como el 6rgano técnico al cual corresponde fundamentar tal
apoyo. Por ello se seiiala que “tendra a su cargo y bajo su responsabilidad
la realizacién de los estudios y la preparacion de todos los documentos que
hayan de servir de base para las deliberaciones y resoluciones del
Consejo”.
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En el reglamento interno del Consejo se especifican que esos estudios
y documentos seran los que contengan diagndsticos sobre la economia y
sugieran politicas de desarrollo, asi como los correspondientes a
preparacién y evaluacién de planes, programas y proyectos. Respecto de la
planificacién sectorial y regional, corresponde al Consejo integrar y
armonizar los anteproyectos de planes sectoriales o regionales recibidos de
las unidades sectoriales de planificacién de los diversos ministerios e
instituciones estatales, transmitir a los distintos niveles del sector piblico y
privado las observaciones sobre dichos anteproyectos; coordinar la
preparacién de los planes y someterlos a la aprobacién del Consejo,
debidamente integrados en un Plan Nacional de Desarrollo. En materia
presupuestaria, la Secretaria elabora, junto con las entidades técnicas del
Ministerio de Finanzas Publicas, los sistemas y métodos presupuestarios
mds adecuados para que la planificacién econ6mica y social sea efectiva y
colabora en la coordinacién y armonizacién de los programas y proyectos
anuales de los ministerios € instituciones estatales con los objetivos y metas
del plan y con los presupuestos.

Asimismo, estd dotada de otras atribuciones que le permiten ejercer
influencia técnica sobre diversos aspectos de la economia, ya que asesora
al Gobierno de la Repiblica en las negociaciones de convenios y tratados
que se refieran al desarrollo econémico y social del pais y a incentivos
fiscales, crediticios y otros destinados a fomentar la actividad privada para
coadyuvar al cumplimiento de los planes. Por dltimo, formula los proyectos
y programas de asistencia técnica y coordina la planificacion administrativa.

Honduras. En la nueva legislacién hondurefia sobre planificacién, de
noviembre de 1986, se ha incorporado al sistema la Secretaria de
Planificacion, Coordinacién y Presupuesto, a cargo de un Secretario con
categoria de Ministro. El nombre de este organismo ya revela una diferencia
con respecto a los analizados anteriormente que, si bien tenian funciones
presupuestarias, no les correspondia, por sf solos, elaborar €l proyecto de
presupuesto, sino més bien colaborar con la entidad encargada de ello. En
cambio, uno de los motivos de la reforma en Honduras fue precisamente
“establecer de manera obligatoria una mayor vinculacién entre planes y
presupuestos”, para que éstos se elaboraran en la misma Secretaria donde
se formulan los planes (ILPES, 1986, p. 47). Esto revela claramente el
propésito de que la planificacién sea la via para racionalizar todas las
decisiones econ6micas del pais, puesto que con ella estardn coordinadas las
politicas monetaria, crediticia y del Banco Central, por intermedio del
Consejo Superior de Planificacién Econémica (CONSUPLANE)y de la propia
Secretaria.
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Esta vinculacién, asi como la posicién administrativa que ocupa la
Secretaria, dan ya una primera idea sobre la importancia que ésta tiene en
Honduras; en el Articulo 23 de la ley reguladora del sistema se la define
como “un 6rgano de caracter técnico que auxiliard al Presidente, al Consejo
de Ministros y al CONSUPLANE en la formulacién, ejecucién coordinacién
y evaluaci6n de la planificacién del desarrollo econémico y social del pais
y en la formulacién del presupuesto dentro de la politica econémica
planificada del Estado”.

En el campo de la planificacién, corresponde a la Secretaria realizar los
‘estudios sobre el desarrollo econémico y sccial, recomendar estrategias y
elaborar los planes de mediano y largo plazo. Respecto de los de corto plazo,
sus funciones son también importantes, ya que debe formular los
lineamientos de la politica econ6mica anual a la que deben sujetarse los
planes operativos de corto plazo y de coordinar estos ltimos para asegurar
su compatibilidad por sectores y departamentos con el Plan Nacional.

La divisién de funciones de corto plazo, por un lado y, mediano y largo,
por otro, responde al régimen jerdrquico de planificacién adoptado en
Honduras, segin el cual las principales decisiones se definen en el plan
nacional. La coordinacién a la que se someten los planes sectoriales y
departamentales equivale, por lo tanto, a su control. A la Secretaria también
le corresponde evaluar los planes, programas y proyectos sobre los que
deben decidir el CONSUPLANE y el Presidente de la Repiblica y, finalmente,
coordinar la ejecuci6n de los planes.

Un conjunto importante de su facultades es el relacionado con la
formulaci6n del programa de inversiones del Plan Nacional y de los planes
operativos, en sus dimensiones sectoriales y departamentales, lo que le
permite ejercer una influencia decisiva en todos los ministerios. Ademis,
le corresponde proponer la politica de financiamiento de proyectos y
programas.

En materia presupuestaria, la Secretarfa estd encargada de elaborar el
anteproyecto de presupuesto general y pronunciarse sobre los de las
entidades auténomas y descentralizadas, para asegurar que sean
compatibles con la planificacién. Es evidente que la mejor manera de
garantizar la coordinaci6n entre planes y presupuestos es que ambos sean
de responsabilidad de un mismo Srgano.

Por dltimo, cabe mencionar que, ademds de desempefiar funciones
relacionadas con el aparato administrativo del Estado, los censos y
estadisticas del pais y la cooperacién técnica extranjera, este 6rgano puede
intervenir en otros 4mbitos econdmicos, de modo que esti en posicién de
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ocuparse de la coordinaci6n y del control de la planificacién. En este plano,
compete a la Secretarfa coordinar el uso del crédito, conjuntamente con el
Banco Central y la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico; puede
recomendar reformas legislativas, administrativas y fiscales y esti
encargada de dictaminar sobre proyectos de reformas monetarias y fiscales,
donaciones, negociaciones de empréstitos y solicitudes de garantia
financiera del Estado, entre otros aspectos.

Meéxico. En este pais, el 6rgano central del sistema de planificacién
dentro del aparato administrativo estatal es la Secretarta de Programacion
y Presupuesto, que se encarga de asegurar la coordinacién entre los planes
y los presupuestos del Estado, recayendo en este mismo 6rgano la
responsabilidad de su elaboraci6n. Sin embargo, a diferencia del sistema
hondurefio, el de México se caracteriza por incluir la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico, lo que garantiza (si bien a un nivel diferente, por tratarse
de otro 6rgano) la coordinacién de los planes y los presupuestos con las

politicas financiera, fiscal y crediticia.

De todas maneras, los érganos técnicos que ocupan la maxima jerarquia
institucional y, en particular, la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
en su calidad de centro del sistema, tienen un papel muy importante en el
proceso de adopcion de decisiones en materia de planificacién y ejecucién
de la politica econ6mica, ya que en la legislacién mexicana se tuvo
conciencia de la necesidad de integrar los diversos aspectos de la planeacién
en un solo proceso.

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto constituye, en este
sentido, la dependencia donde se integran y coordinan las actividades de
planeacién.51 Por ello, entre sus responsabilidades figura, en primer lugar,
coordinar y proyectar la planeacién nacional del desarrollo; en lo que se
refiere a la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, funciona en forma
descentralizada, pues le corresponde integrarlo, con la participacién de las
dependencia y entidades de la Administracién Piblica y de los gobiernos
estatales y municipales; tiene que cuidar que el Plan y los programas
generados en el sistema sean congruentes en términos de su elaboracién y
contenido y verificar periédicamente qué relacién guardan entre si los
programas y presupuestos de las diversas dependencias y entidades de la
Administracién Piblica Federal, asi como comparar sus resultados con los
objetivos y prioridades del plan y los programas regionales y especiales.
Finalmente, coordina las actividades en materia de investigacién y
capacitacién para apoyar la planificacién y disefia las estrategias globales
para la ejecucion anual del plan y de los programas regionales y especiales,
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tomando en cuenta las propuestas de las dependencias coordinadoras del
sector y de los respectivos gobiernos estatales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico participa en la elaboracién
del Plan Nacional de Desarrollo, en lo relativo a la definicién de las politicas
financiera, fiscal y crediticia, pero también tiene funciones especificas, tales
como proyectar y calcular los egresos de la Federacién, del Departamento
del Distrito Federal y de las entidades paraestatales, sobre la base de las
necesidades de recursos y la utilizacién del crédito piblico para la ejecucién
del plan y los programas; también debe considerar los efectos de la politica
monetaria y crediticia, asf como de los precios y tarifas de la Administracién
Pablica Federal, para el cumplimiento de los objetivos y prioridades
establecidos.

Aunque la Ley de Planeaci6én no lo menciona, dentro del sistema habria
que incluir a la Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién, que
aporta elementos de juicio para el control y seguimiento de los objetivos y
prioridades del plan y de los programas; ademds, planea, coordina y
organiza el sistema de control y evaluacién gubernamental, que abarca los
aspectos normativos de las tareas de control y evaluaci6n en el proceso de
planeacién.

Panamd. El Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, creado
por Ley 16 del 28 de febrero de 1973, ocupa la mis alta posxc16n jerdrquica
entre los ministerios que constituyen el Gobierno nacnonal ya que esta
encargado, en términos generales, de planificar, coordinar y orientar el
desarrollo econémico y social del pafs, lo que implica que estd dotado de
un muy amplio 4mbito de competencias relacionadas con los procesos de
planificaci6n, de presupuestos, de politica econdmica en general y otros.

En materia de planificacién, le corresponde preparar, con la colaboracién
de las demis dependencias del Estado y de acuerdo con la orientacién
politica del Gobierno Nacional, los planes nacionales de desarrollo
econémico y social de corto, mediano y largo plazo; éstos deben incluir y
armonizar los programas y planes regionales y sectoriales. Esta funcién est4
perfectamente coordinada con la ejecucién, pues también participa en el
disefio y formulaci6n de las politicas econémica y social del pais, de acuerdo
con las orientaciones establecidas por el Presidente de la Repiblica y en
colaboracién con las dependencias estatales pertinentes; esto tiene el
proposito de asegurar la adecuada ejecucion de los planes nacionales de
desarrollo y el logro de sus objetivos, en especial en los campos de politica
fiscal y financiera, comercio internacional, politica monetaria y crediticia,
de ingresos, precios, produccién nacional y transporte y comunicaciones.
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La descripcién de funciones de este Ministerio garantiza su
capacidad para intervenir en todos los 4mbitos de la economia nacional
y, por lo tanto, para asegurar la coordinacién de la politica econémica
con la planificacién. :

Por dltimo, otra de sus funciones pnncnpales es la administracién
presupuestaria del sector piblico, que comprende la preparacién o
formulacién de presupuestos, su ejecucién financiera y fisica, su
contabilidad y control, asi como su evaluacién, coordinacién y liquidacién.

Si se considera que el Ministerio de Planificaci6n y Politica Econémica
conjuga estos tres tipos de funciones, se trata de un 6rgano técnico capaz
de ejercer bastante influencia. Ademds, a las facultades mencionadas se
agregan otras en las 4reas de organizacién administrativa, personal,
financiamiento externo y deuda piblica y cooperacién técnica.

El Ministerio funciona por intermedio de varias direcciones generales.
La de planificacién econémica y social, la de coordinacién regional, la de
presupuesto y la administrativa y de personal estaban previstas en la
normativa de 1973. Posteriormente, la Resolucién 67, de febrero de 1984,
adscribi6 el Fondo de Preinversiones al Ministerio de Planificacién y
Politica Econ6mica; asi, este Gltimo qued6 como 6rgano rector superior del
Fondo, que depende jerdrquicamente del Ministro del ramo. Mediante el
Decreto 58, de 1982, se creé la Direccién de Crédito Publico, cuyas
funciones principales incluyen la elaboracién de planes de crédito pablico,
(interno y externo), la participacién en negociaciones de financiamiento y
el andlisis de proyectos de inversién con el objeto de formular
recomendaciones al respecto.

Paraguay. 1a Secretarfa Técnica de Planificacién del Desarrollo
Economico 'y Social fue creada mediante el Decreto Ley 312, aprobado por
Ley 841 del 14 de septiembre de 1962, que la definia como un 6rgano
dependiente de la Presidencia de la Repiblica, encargado de las labores
técnicas relacionadas con la - planificacién. Sin embargo, dado que en
Paraguay la planificacién es de caracter indicativo, incluso para el sector
piblico, no es mucho el poder efectivo con que cuenta esta Secretaria, que
cumple funciones de asesoramiento. No obstante, le cabe un importante
papel en materia de politica econémica nacional, ya que debe ser consultada
respecto de todos los proyectos y programas de fomento, medidas de politica
econémica y modificaciones y reformas a la administracién piblica
relacionadas con el desarrollo econémico y social, antes de que sean
sometidas a la consideracién del Consejo Nacional de Coordinacién
Econémica y del Poder Ejecutivo.
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Entre sus funciones figuran las siguientes: analizar la situaci6n
econémica y sus tendencias, para luego formular recomendaciones sobre la
orientacion general de la politica de desarrollo y solicitar al poder ejecutivo
que decida; establecer las metas del los planes general, regionales y
sectoriales de desarrollo; evaluar los recursos disponibles para fomentar el
desarrollo y recomendar formas de distribuirlos entre los diversos sectores
de actividad; coordinar los programas de asistencia técnica y financiera
realizados por organismos internacionales y gubernamentales; someter a la
consideracién del ejecutivo los planes generales de los sectores y regiones
que contemplen tanto las actividades piblicas como las privadas; asesorar
al Consejo Nacional de Coordinacién Econémica; colaborar con el sector
privado mediante el intercambio de informaci6n; cuidar que los planes sean
debidamente ejecutados y que se evalien los resultados y, finalmente,
participar en el estudio del presupuesto.

En todo caso, se establece un intercambio de informacién entre la
Secretaria y el resto de la administracién piblica, entidades autdrquicas,
instituciones financieras y empresas estatales, municipalidades y otros
organismos.

Ademis de la Secretaria, se dispone de otro organismo técnico, la
Oficina Nacional de Proyectos, que se ocupa de los proyectos especificos
mediante los cuales se materializan los planes nacionales de desarrollo.

Peru. El Instituto Nacional de Planificacién peruano, cuya regulacién
es bastante reciente (Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Planificacién,
Decreto Ley 177, Reglamento de Organizacién y Funciones, Decretos
Supremos 052-81-PCM y 002-84-INP y Resolucién Jefatural
009-85/INP-DT), es el organismo técnico central del sistema nacional de
planificacién responsable de asesorar al Presidente de la Repiiblica en
materia de orientacion y conduccion de la politica nacional de desarrollo y
a los organismos del Estado en la adopcién de decisiones atingentes al
desarrollo nacional, regional y local. Para cumplir estas funciones, al
Instituto se le ha otorgado rango ministerial (segin la Ley del Poder
Ejecutivo incluida en el Decreto Legislativo 217).

Sus funciones dentro del sistema pueden dividirse en cuatro grupos. En
primer lugar, las relacionadas directamente con los planes de desarrollo,
tales como formular y evaluar los planes nacionales y someterlos al Consejo
de Ministros; orientar y coordinar la evaluacién y elaboracién de los planes
sectoriales, regionales y locales; informar al Presidente de la Repiblica y
al Consejo de Ministros sobre los aspectos de la situacién econémica y
social que pudieran afectar la ejecucién de los planes de desarrollo y
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coordinar la formulacién de las politicas nacionales de carécter
multisectorial para incluirlas en los planes nacionales y evaluarlas.

Otro grupo de sus funciones se vincula con la hacienda publica, ya que
es uno de los 6rganos que participan en la formulacién del Plan
Econémico-Financiero (junto con los Ministros de Economia y Finanzas y
de Industria y Comercio y el Banco Central de Reserva) y del Presupuesto
del Sector Piblico, para asegurar que éste exprese los objetivos, metas y
politicas de los planes de desarrollo.

En materia de inversiones y proyectos, corresponde al Instituto
elaborar, en coordinacién con los organismos del Estado, el programa de
inversiones prioritarias del sector piblico nacional, asi como normar la
formulacién y evaluacién de proyectos de inversién y calificar los proyectos
que corresponda. Por ultimo, la Ley lo faculta para coordinar y evaluar la
politica de integracién técnica internacional; formular la politica de
conservacién del medio ambiente y los recursos naturales y orientar, normar
y evaluar las actividades de las oficinas de planificaci6n.

Repuiblica Dominicana. El Secretariado Técnico de la Presidencia es el
segundo 6rgano en importancia del sistema de planificacién del pais. De las
instituciones estudiadas hasta ahora, es una de las con mds amplias
funciones, puesto que recaen en ella las responsabilidades de las cuatro
oficinas que la integran, una de las cuales es la Oficina Nacional de
Planificacién (ONAPLAN); las otras son la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONAPRES), la Oficina Nacional de Estadistica (ONE) y la Oficina Nacional
de Administracién y Personal (ONAP) (Ley 55).

Ademis de las tareas que corresponden a la ONE y a la ONAP, que a
pesar de ser muy importantes, han sido consideradas menos pertinentes en
el contexto de este estudi0,54 el Secretariado cumple un papel fundamental
por intermedio de la ONAPLAN y la ONAPRES; por tratarse de oficinas
integradas dentro del mismo, demuestran la interdependencia y
coordinacién que tiene que existir entre el disefio y la puesta en practica en
materia de planificacion. :

Desde este punto de vista, por intermedio de las oficinas mencionadas,
el Secretariado se encarga de: elaborar los planes y programas de desarrollo,
actualizarlos periédicamente, evaluar sus resultados y coordinar su
ejecucion; elaborar el proyecto de presupuesto nacional de gastos €
ingresos; proponer al Consejo Nacional de Desarrollo la adopcién de
medidas de politica o de asignacién de recursos a medida que los estudios
técnicos demuestren su aconsejabilidad; contribuir a la progresiva creacion
y posterior funcionamiento de oficinas de programacién en las Secretarias
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de Estado y en instituciones auténomas; informar al Consejo sobre la
compatibilidad entre los proyectos de presupuesto y los planes de
desarrollo; coordinar los programas de crédito y asistencia financiera y
técnica provenientes del exterior; y formular la politica fiscal en
consonancia con la politica econémica nacional y los planes de desarrollo.

De la anterior relacién se desprende que la coordinacién entre la
planificacién y la politica econémica es fundamental.

Venezuela. La Oficina Central de Coordinacién y Planificacién
(CORDIPLAN) es el érgano estatal encargado de prestar asistencia al
Presidente de la Repiiblica y al Consejo de Ministros en el d4mbito de la
planificacién y ejecucion de los programas gubernamentales. Las funciones
de CORDIPLAN figuran en el Articulo 12 del Decreto 492 del 30 de diciembre
de 1958, en tanto que las de sus diversas Direcciones Generales integrantes
se especifican en el reglamento orgénico de la entidad, que data del 26 de
junio de 1986. Sus atribuciones estan relacionadas con la planificacién y
los presupuestos e incluyen, por ejemplo, realizar estudios acerca del
desarrollo social y econémico de la Nacién, para actualizar permanen-
temente un plan de desarrollo social y econ6mico; asegurar la coherencia
de la programacién, mediante la coordinacién de los trabajos sectoriales
efectuados por los respectivos ministerios y en consulta con el sector
privado; consolidar anualmente los presupuestos de inversiones y servicios
que presentardn los Ministerios y preparar, de acuerdo con el Ministro de
Hacienda, el presupuesto programa anual, que forma parte del quinquenal
y se anexa al Presupuesto General de Ingresos y Gastos Piblicos; presentar
informes relativos a los presupuestos y otras tareas afines.

Un aspecto que se debe destacar es que el mecanismo de toma de
decisiones es descentralizado y que dentro de é1 CORDIPLAN actiia como un
6rgano de coordinacién, pero no de elaboracién de planes.

En la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley Orgénica destinada
a normar la planificacién venezolana se sigue considerando a CORDIPLAN
como drgano rector del sistema. Sin embargo, se sefiala expresamente que
“este cardcter de 6rgano rector no significa que CORDIPLAN deba asumir,
de manera centralizada, toda la planificacién estatal. Ciertamente dentro de
sus responsabilidades se encuentra de manera expresa la de formular los
instrumentos de planificacién de cardcter global a largo, mediano y corto
plazo. Pero esta responsabilidad debe entenderse como el ejercicio y el
resultado de una funcién de coordinaci6n, de promocién, de orientacién y
de compatibilizacién de las actividades de planificacién que realizan otras
instancias del sistema”. Esto significa que existe el firme propésito de
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mantener el cardcter descentralizado del sistema; por esta razén, en el
Articulo 18 del Proyecto de Ley se sefiala que corresponde a CORDIPLAN
dirigir y controlar el Sistema Nacional de Planificacién, asi como la
“orientacién” y “supervisién” de las actividades de planificacién que
ejecutan los demds organismos que éste comprende.

e) Algunas conclusiones sobre los 6rganos administrativos y técnicos

La anterior exposicién es tan extensa que resulta muy dificil extraer
conclusiones generales, vélidas para toda la regifn, respecto de estas
oficinas; sin embargo, se estima conveniente recapitular algunas de las
consideraciones planteadas al comienzo para dar una visién global de los
enfoques adoptados en la regién en materia de organismos de este tipo.

Una de tales consideraciones se referia a la importancia de la posicion
administrativa detentada por estas oficinas. La regla mds general parece
ser establecerlas como ministerios o, en caso contrario, atribuirles esta
categoria, pero no el titulo correspondiente. Naturalmente, ello depende de
la estructura de la administracién publica nacional, que puede admitir 0 no
la existencia de departamentos, oficinas, institutos u otras entidades que,
sin constituir propiamente ministerios, ya que carecen de las mismas
prerrogativas que éstos —normalmente, de sus facultades ejecutivas—sean
asimilados a esta categoria dentro de la administracion piblica del Estado.
En todo caso, sea que tengan la categoria y el titulo o s6lo la categoria, su
posicién jerdrquica en el organigrama administrativo del Gobierno
Nacional es del mis alto nivel. Normalmente, su condicién implica que no
estin administrativamente subordinados al resto de los ministerios o
secretarias de Estado, pero sf sujetos a cierta subordinacion politica, en su
calidad de 6rganos mds cercanos al Presidente de la Nacién.

La posicién ocupada por estas oficinas dependerd también de la
naturaleza y las funciones que previamente se hayan atribuido al o los
6rganos colegiados anteriormente denominados de decisién y
asesoramiento: cuando el 6rgano colegiado constituye el centro del sistema
de planificacién, como en los casos ya vistos de Ecuador y Guatemala, los
organismos administrativos y técnicos pasan a un segundo plano y, aunque
cumplen funciones anilogas, la forma de ejercerlas adquiere un carécter
casi exclusivamente técnico y no politico, puesto que este ditimo aspecto
cae en el ambito de las atribuciones directas del Consejo.

Si hubiera que pronunciarse por una determinada posicién
politico-administrativa de estos organismos, habria que considerar que,
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como se sefial6 al abordar el tema, lo importante es que ocupen un lugar
que les permita no solamente disefiar planes, sino influir efectivamente en
el proceso de adopci6n de decisiones. A ese efecto, la configuracién con
categoria de Ministerio (o similar), y su cercania a la Presidencia, parecen
condiciones suficientes. Sin embargo, adn en calidad de 6rganos técnicos
- de los mencionados Consejos podran cumplir las mismas funciones, siempre
que estos Gltimos hayan sido dotados de una alta influencia politica, puesto
que entonces el poder del Consejo se asimilara al de la oficina en cuestién.

Otro aspecto de la mayor relevancia es el tipo de funciones que deben
corresponder a estos 6rganos. Para dilucidarlo, serd inevitable revisar los
grandes grupos de funciones que anteriormente se enumeraron respecto de
cada pais.

En primer lugar, antes de que estos 6rganos puedan elaborar cualquier
tipo de plan, serd preciso que establezcan las lineas generales que habra de
seguir el proceso de desarrollo, teniendo en cuenta las circunstancias
presentes y, desde luego, el proyecto politico nacional. Esta primera funcién
serd esencial, sea que la expliciten o no las normas vigentes, antes de
abocarse al disefio de un plan econémico y/o social.

Esta primera funcién serd complementada con la formulacién de la
politica econ6mica, que después se plasmard en uno o varios planes. Aunque
no corresponda ahora analizar los procedimientos de elaboracion de planes,
para los efectos de este estudio conviene adelantar que, basicamente, existen
dos modalidades: en la primera, la Oficina de Planificaci6n prepara el plan
nacional, que luego es seguido para elaborar los planes sectoriales y
regionales; en la segunda, el plan nacional es el producto de un proceso de
integracién de propuestas sectoriales y regionales. Para los propdsitos de
este andlisis, lo importante es que en cualquier caso es el 6rgano de
planificacién nacional el que debe diseiiar la politica que después se incluird
en los planes de desarrollo, sea redactando la versién previa del plan
nacional o bien impartiendo las directivas en las que habra de basarse el
disefio de cualquier tipo de plan (Garcia d’Acuiia, 1982).

Sin embargo, para que esta funcién no se limite a un mero ejercicio de
elaboracién o diseiio, es preciso que, aunque la oficina carezca de un
auténtico poder ejecutivo, tenga influencia sobre los otros centros de
decisién en materia econémica del gobierno nacional. Esto puede
conseguirse mediante varios procedimientos compatibles. Por ejemplo, se
puede incorporar al sistema de planificacién otros 6rganos con facultades
ejecutivas; también es posible hacer que la implementacién recaiga en un
consejo de planificacién; por Gltimo, si se confiere a estos 6rganos la
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capacidad de decidir si determinadas medidas de politica econémica se
ajustan o no a lo previsto en los planes, la coordinacion se convierte en una
especie de control previo, aunque €sto no necesariamente implica que otros
ministerios u organismos pierdan parte de sus competencias.

En realidad, el elemento clave en materia de planificacién es la
coordinacién, ya que el principal objetivo es que las actividades de
planificacién y ejecucién estén perfectamente coordinadas; sin embargo,
dado que la planificacién es previa a la puesta en prictica efectiva de la
politica econémica y, ademds, actia sobre la totalidad de ella, consideramos
que la responsabilidad de la coordinacién debe recaer precisamente en los
organismos planificadores y no en los ejecutores de la politica econémica.
En la préctica, esto significa no solamente realizar controles previos, sino
también redactar informes, formular sugerencias y otras actividades de este
tipo, lo que determinard que los conflictos sean resueltos no a nivel
ministerial o de oficinas, sino por los consejos de planificacién o de
ministros, segin dénde radiquen las funciones decisoras en cada sistema.

Por otra parte, a las oficinas de planificacién también les corresponderé
evaluar y reformular los planes, lo que reitera la necesidad de centralizar en
ellas la coordinacién de todo el sistema econémico.

Dentro de esta tematica, la cuestién presupuestaria adquiere relevancia
por derecho propio, pues si es evidente la estrecha conexion entre los planes
y la ejecucién de la politica econémica, mucho maés lo serd el vinculo entre
la elaboracién de los planes y la de los correspondientes proyectos de
presupuesto.

En efecto, lo normal es que los planes, sin excepcién, contemplen
programas de inversiones que deben ser ejecutados por el sector piblico,
sea por intermedio de los ministerios ejecutivos o de las empresas del
Estado. En cualquier caso, puesto que lo que se incluye en los planes, aun
cuando éstos tengan forma legal, no son mis que propuestas de gasto, para
que sean efectivamente ejecutadas es preciso que se las consideren en los
respectivos presupuestos. Por otra parte, los encargados de elaborar los
programas de inversiones no pueden hacerlo sin tener en cuenta las
prioridades del plan; a su vez, el planificador tampoco puede disefar su plan
de gastos sin considerar las limitaciones presupuestarias. Aunque este tema
serd tratado en detalle en la segunda parte del presente estudio, es posible
sefialar desde ahora que los sistemas administrativos de América Latina,
ademds de reconocer la necesidad de coordinacién, deben establecer los
mecanismos correspondientes para llevarla a la préctica; éstos van desde
encargar la elaboracién del presupuesto al mismo 6rgano planificador, lo
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que evidentemente asegura una Optima coordinacién, hasta crear, por lo
menos, cauces de participacién que permitan a los 6rganos planificadores
intervenir en la elaboracién de los presupuestos. Estos dltimos pueden
consistir en la simple informacién o en la facultad de ejercer algin tipo
control sobre los mismos.

Por otra parte, una vez que el presupuesto estd siendo ejecutado, en
algunos sistemas se concede un gran poder de decisién a las oficinas
planificadoras, ya que se les permite que actien como una instancia de
control previo de las inversiones del sector piblico; esto adquiere especial
importancia no s6lo en relacién con los ministerios sectoriales, sino también
con respecto a las empresas del Estado, para las que normalmente no basta
la simple programacién de sus actividades en los planes.

En los actuales momentos de crisis, estimamos que también son de gran
relevancia las funciones conectadas con el sector externo, tanto en lo
relacionado con la contratacién de financiamiento en el exterior, como con
el control que se ejerza dentro del pafs sobre el crédito del Estado
—empréstitos, avales y otros , ya que el sector externo tiene hoy dfa una
enorme gravitacién sobre la politica econémica y, desde luego, sobre la
planificacién; es por ello que las oficinas y ministerios encargados de la
misma deben estar habilitados para intervenir en este 4mbito.

Por dltimo, aunque en esta exposicién no se ha hecho demasiado
hincapié en las funciones de este tipo, se debe agregar que las oficinas de
planificacion tienen que contar con un adecuado sistema de informacién;
esto implica la necesidad de que los 6rganos encargados de recopilar
estadisticas, censos y otros datos dependan de ellas, para que la informacién
obtenida pueda adaptarse continuamente a las necesidades del sistema. Por
otra parte, estas oficinas también deberdn encargarse de la planificacién
administrativa y, por lo tanto, de disefiar el aparato administrativo necesario
para el desarrollo mismo de la planificacion, asi como para capacitar a los
técnicos que ésta requiere.

C. ESTRUCTURA SECTORIAL DE LA PLANIFICACION
1. Consideraciones generales
Dentro de un sistema de planificacién también existird una estructura

sectorial, es decir, un conjunto de 6rganos encargados de diversas
tareas relacionadas con la planificacién dentro de cada sector especifico,
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cuya realizacién no resulta posible desde la oficina nacional de plani-
ficacién.

Bdsicamente, existen dos tipos de 6rganos. relacionados con la
planificacién sectorial. En primer lugar, oficinas de planificacion s6lamente
sectoriales, que dependen en lo administrativo del Ministerio o Secretaria
de Estado correspondiente y en los aspectos técnicos de la oficina central
de planificaci6n. Se trata de 6rganos de naturaleza técnica y no politica, que
cumplen a nivel sectorial una funcién semejante a la desempefiada por las
oficinas y ministerios de planificacion en el 4mbito global. '

En otros sistemas, ademds de dichas oficinas, se establece algin
organismo con facultades de direccién o coordinacién en el plano sectorial.
Normalmente, depende jerdrquicamente del ministerio o bien de comisiones
coordinadoras u otros 6rganos, segin el cardcter centralizado o no del
respectivo proceso de adopcién de decisiones.

Se considera que la tendencia mds moderna en cuanto a disefio de
sistemas de planificacién consiste precisamente en otorgar al ministerio
sectorial .correspondiente algin grado de competencia en materia de
planificacién, mediante su inclusién en el sistema, ademds de la Oficina de
Planificacién. Es decir, incorporar por lo menos un 6rgano de planificacion
sectorial facultado para decidir o coordinar y no solamente una oficina
técnica. '

2. Anélisis de algunos casos particulares

a) Las oficinas de planificacién a nivel sectorial

Aunque las oficinas de planificacién sectorial técnicamente dependen
de la Oficina Nacional de Planificacién y ejecutan las funciones que ésta
les indica, lo que las caracteriza es que desde el punto de vista jerdrquico
estdn sujetas al ministerio sectorial correspondiente; ello hace preciso tomar
disposiciones para que esta relacién sea arménica. A continuacién se
presentan algunos ejemplos del disefio de la estructura sectorial de
planificacién en paises de la regién.

En Bolivia, la legislacién sobre el sistema de planeamiento se refiere a
unos organismos sectoriales a los que, sin definirlos previamente, hace
responsables de la formulacién y ejecucién de los planes y programas a
nivel de cada sector. Estos organismos mencionados por la ley son los
ministerios, que deberdn contar con una unidad de planeamiento encargada
de las funciones relacionadas con fa planificacién dentro de su sector.
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Aunque integradas al sistema de planificacién, tanto funcional como
administrativamente, tales unidades dependen dnicamente del ministerio
sectorial correspondiente y no del de planeamiento.

El propésito de estas dependencias es llevar la planificacién a los
niveles sectoriales; para ello, en el Articulo 8 de la Ley les asignan las
siguientes tareas: participar, conjuntamente con el Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién, en la determinacién de objetivos, politicas y
estrategias para el desarrollo del pais, que deberdn ser aprobados por el
Consejo de Ministros; elaborar los planes, programas y proyectos del sector,
de acuerdo con las directrices sobre orientacion y coordinacién establecidas
por cada ministerio; realizar los estudios de base para la formulacién de
objetivos, politicas y estrategias sectoriales y para la elaboracién de los
planes, programas y proyectos correspondientes; compatibilizar la gestién
a corto plazo con los planes y programas de desarrollo, de acuerdo con los
lineamientos y las exigencias de coordinacién fijadas por el Ministerio;
organizar y administrar el sistema sectorial de informacién estadistica y
ejecutar los planes, programas y proyectos del sector.

Dentro del Sistema Nacional de Proyectos, las funciones de los
organismos sectoriales son: identificar, preparar y evaluar proyecios segiin
las normas del Ministerio de Planeamiento; orientar Ia labor en este ambito
que realicen sus instituciones descentralizadas y locales; dar un orden de
prioridades a los proyectos del sector sobre la base de criterios econ6micos
y de su compatibilidad con los objetivos de los planes y programas
sectoriales de desarrollo econémico y social; supervisar la realizacion de
estudios; participar en los aspectos técnicos de las solicitudes de préstamo
a instituciones financieras; administrar, coordinar y supervisar la ejecucion
de proyectos e informar al Instituto Nacional de Preinversién sobre el estado
de los mismos.

La legislacién de Colombia tampoco se refiere expresamente a un
subsistema de planificacién sectorial ni a oficinas técnicas especificamente
encargadas de la planificacién en cada sector; sin embargo, su existencia se
deduce de la normativa al respecto. En efecto, ya enla Ley de 1981 se aludia
a la funcién planificadora de los ministerios al decir que debian preparar
una serie de informes y andlisis sectoriales y luego presentar planes y
politicas para el sector. Después de la reforma del Departamento Nacional
de Planeacion, mediante el Decreto 3152 de 1986, los ministerios y
departamentos administrativos conservaron funciones planificadoras, ya
que deben presentar al DNP los planes, programas y proyectos de caricter
sectorial.
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No obstante, sobre todo a partir de la mencionada reforma, es evidente
que el poder de decisién en materias sectoriales no recae en los Ministerios,
sino en el propio DNP, el que no solamente coordina, sino que tutela las
actividades de los ministerios y departamentos. Para hacerlo cuenta con una
Direccién General de Desarrollo Sectorial, encargada de las labores técnicas
vinculadas a la planificacién a este nivel, que debe trabajar en colaboraci6n
con las oficinas de planeacion de los organismos sectoriales.

En Chile, 1a labor de planificacién a nivel global que realiza ODEPLAN
es complementada por las Oficinas de Planificacién y Presupuesto (OPLAP),
las Oficinas de Programacién y las Comisionecs Coordinadoras. Estd
dispuesto que las primeras existirdn en los ministerios que preparen, total o
parcialmente, planes sectoriales de desarrollo; las Oficinas de
Programacidn, en las instituciones descentralizadas y demds organismos
que participen en la elaboraci6n de los planes. Por iltimo, el marco sectorial
se completa con las Comisiones Coordinadoras, que pueden ser establecidas
por el Presidente de la Reptblica entre ministerios que preparen
parcialmente planes sectoriales de desarrollo econémico y social. Por lo
tanto, no se podria afirmar que en Chile exista un auténtico subsistema de
planificacién sectorial, perosi una serie de 6rganos técnicos de planificacion
complementarios de la entidad responsable a nivel nacional.

La naturaleza administrativa de las Oficinas de Planificacién y
Presupuesto y de las de Programacién es muy particular. Por una parte,
dependen jerdrquica y administrativamente de la autoridad sectorial
correspondiente, pero en los aspectos técnicos estin subordinadas a
ODEPLAN en materia de planificacién y a la Direccién de Presupuesto en lo
que atafie a ésta. Si bien ambos organismos a nivel global son
independientes entre si, aun cuando ODEPLAN participa en €l procedimiento
presupuestario, a nivel sectorial se ha preferido reunir las dos funciones en
una misma oficina, lo que garantiza una mayor coordinacién en la
preparacioén sectorial de planes y presupuestos.

Como se verd mds adelante, esta caracteristica se repite en la region;
por una parte, es bastante habitual que estas oficinas dependan
administrativamente del ministerio respectivo y, en los aspectos técnicos,
del Ministerio u Oficina de Planificacién. En cuanto a reunir en las oficinas
a nivel sectonal las funciones presupuestarias y de planificacién, aunque a
nivel global estén separadas, el mismo esquema se repite en Pert.

En la reglamentaci6n de las OPLAP (Decreto 1415 de 1979), es posible
distinguir entre las funciones relacionadas con planificacién y las que



corresponden a presupuesto. Las Oficinas de Programaci6n, por su parte,
s6lo deben cumplir las actividades que las OPLAP les asignen.

Entre las funciones en la esfera de la planificacién, estas oficinas deben
elaborar los planes de corto y largo plazo del ministerio respectivo y
participar en la coordinaci6n sectorial de los planes de desarrollo; asesorar
al Ministerio en la formulacién de sus programas de trabajo; colaborar en
los estudios destinados a promover proyectos de inversién, informar al
Ministerio respectivo y a ODEPLAN sobre el avance en la ejecucién de los
planes anuales y proponer medidas para el mejor cumplimiento de las metas
fijadas.

En el 4mbito presupuestario, les corresponde preparar, de acuerdo con
las instrucciones de la Direccién General de Presupuesto y del Ministerio
respectivo, los proyectos de presupuesto de este ltimo, coordindndolos con
los planes y programas de mediano y largo plazo; estudiar y coordinar la
preparacion y ejecucién de los presupuestos de las instituciones y demds
servicios relacionados con el Gobierno por intermedio del Ministerio
respectivo; coordinar sus funciones con la Direccién de Presupuesto y
proporcionarle informes sobre el avance fisico y financiero de los
programas presupuestarios, segin lo establecido en la Ley Orgéanica de la
Administracién Financiera del Estado.

En Guatemala, en el Reglamento Interno del Consejo Nacional de
Planificacion Econémica, de septiembre de 1969, s6lo se hace referencia a
los 6rganos técnicos sectoriales dentro del sistema nacional y, en el Articulo
24, se dispone que las unidades sectoriales de planificacién establecidas en
los ministerios y en las instituciones del Estado vinculadas al proceso de
desarrollo coordinen sus labores de estudio y programacién con la
Secretarfa General del Consejo, a fin de darle unidad operativa y técnica al
sistema de planificacion nacional y de facilitar la consolidacién de los planes
sectoriales y regionales dentro del proyecto de plan nacional.

Igualmente, en Ecuador, la ley orgénica y el reglamento que regulan el
Consejo Nacional de Desarrollo contemplan, dentro del sistema de
planificacién nacional, la existencia de oficinas de programacién y
planificacion en todos los ministerios, entidades y empresas del sector
publico.

Estas oficinas son de caricter técnico y dependen jerdrquicamente de
la autoridad administrativa correspondiente, pero su coordinacién
corresponde al Consejo Nacional de Desarrollo. Sus funciones comprenden,
entre otras, preparar planes, programas y proyectos sectoriales, de acuerdo
con el Plan Nacional de Desarrollo y las instrucciones del CONADE; evaluar
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periédicamente la ejecuci6n de los planes y programas de desarrollo en sus
respectivas dreas; y coordinar las relaciones técnico- administrativas de los
ministerios, entidades y empresas con el CONADE.

En la Republica Dominicana, la planificacion sectorial esté prevista en
el Articulo 9 de la Ley 55, de noviembre de 1965, en el que se dispone que
en las secretarias de Estado e instituciones auténomas competentes en las
dreas econdmica y social deben existir oficinas institucionales de
programacién; éstas se encargardn de vincular la planificacién global con
la sectorial y la institucional, es decir, de compatibilizar los planes globales
con los planes y proyectos elaborados en cada una de las secretarias de
Estado e instituciones auténomas.

Estas oficinas poseen las mismas caracteristicas ya vistas: dependen
administrativamente de la secretaria o institucién correspondiente, pero su
coordinacién operativa y supervision técnica corresponde al Secretariado
Técnico de la Presidencia. Por esta raz6n, ademds de asesorar a sus
respectivos Secretarios de Estado o directivos de instituciones auténomas,
también se encargan de brindar asesoramiento y de coordinar y supervisar
las actividades de planificacion, presupuestarias, de elaboracién de
estadisticas y de administracion de personal en cada Secretaria de Estado.

Por dltimo, cabe referirse al caso particular de Venezuela, cuya
normativa vigente también responde a este esquema cldsico, en el sentido
de que en los ministerios € institucione opera una serie de oficinas
sectoriales, pero no se ha previsto la existencia de érganos especificos de
decisién o de coordinacién. En efecto, en los Articulos 18 y siguientes del
Decreto 492 se dispone que CORDIPLAN sea asistida en sus funciones por
las oficinas sectoriales, que informardn a sus respectivos superiores
jerarquicos.

b) Las responsabilidades de los ministerios en materia de planificacién
sectorial

En algunos paises se asignan expresamente algunas responsabilidades
en el 4mbito de la planificacién sectorial a los titulares de los diversos
departamentos ministeriales o administrativos, asi como también alguna
medida de poder de decision o de coordinacién. Este es el caso, porejemplo,
en Honduras y México. Evidentemente, el hecho de que las oficinas
sectoriales de planificacién dependan administrativamente del respectivo
ministro, como se observo en los sistemas analizados anteriormente, implica
que éste estd dotado de un dmbito de competencia en materia de
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planificaci6n; los casos que se mencionar4 a continuacién son aquéllos en
los que la legislacién concede expresamente facultades especificas en esta
esfera al titular del sector al hacer que la dependencia de la oficina
planificadora se extienda no solamente a los planos administrativo o
jerdrquico, sino también al técnico.

En Honduras, 1a planificacién sectorial, recientemente regulada, esta a
cargo de las secretarfas de Estado o ministerios. La planificacién en cada
sector es de responsabilidad directa de cada secretario de Estado, quien se
ocupa de coordinar la planificacién en su sector y en las unidades de
planificaci6n sectorial, que son organismos de caricter técnico.

A los Secretarios de Estado les corresponde armonizar los planes y
presupuestos de las entidades descentralizadas pertenecientes al sector;
remitir los proyectos de planes y presupuestos del sector a la Secretaria para
compatibilizarlos con los del resto; servir de conducto a las instituciones
descentralizadas del sector para someter proyectos de presupuesto al
Congreso y coordinar los planes del sector.

A las unidades de planificacién sectorial, en su calidad de 6rganos
técnicos, les compete formular y proponer al Secretario de Estado los
objetivos, metas, politicas, estrategias y proyectos de planes, programas y
presupuestos del sector; proponer la politica de desarrollo sectorial; estudiar
los proyectos de planes y presupuesto de las instituciones descentralizadas;
realizar evaluaciones trimestrales, elaborar informes mensuales y estudiar
las modificaciones que se deben hacer al plan o presupuesto.

Finalmente, dentro del esquema sectorial de planificacion se incluyen
las unidades de planificacién institucional, es decir, los érganos técnicos
pertenecientes a las instituciones descentralizadas dependientes de cada
secretaria. Entre sus responsabilidades figuran: elaborar los proyectos de
planes y proyectos de su institucién; coordinar y evaluar los mismos e
informar cada dos meses a la unidad de planificacién sectorial de la
respectiva secretaria de Estado.

En México, la planificacién a nivel sectorial corresponde a la
Administracién Publica Federal, que se ocupa de aspectos especificos de la
economia y de la sociedad. En cada dependencia, la responsabilidad en
materia de planificacién recae sobre el titular, quien se constituye en el
coordinador del sector y cumple estas funciones con el apoyo de una unidad
de planificaci6n.

En efecto, es evidente que a los Secretarios de Estado y jefes de
departamentos administrativos se les asigna una maxima responsabilidad,
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puesto que en el Articulo 8 de la Ley de Planeamiento se sefiala que les
corresponde dar cuenta anualmente al Congreso de la Uni6n de la situacién
de sus respectivos ramos e informar sobre el avance con respecto a los
planes. La unidad de planeamiento constituye el 6rgano técnico integrado
al sistema. Dentro de este dltimo, corresponde a las dependencias de la
Administracién Piblica Federal intervenir en la elaboracién del Plan
Nacional; coordinar las actividades de planecamiento de las entidades
paraestatales; elaborar programas sectoriales congruentes con los planes
nacional y regionales; elaborar planes anuales de ejecucin; asegurarse de

acuerdo con los planes nacional y sectorial. Para realizar estas tareas poseen
una estructura administrativa y otra ejecutiva.

Al igual que en otros paises, dentro de la estructura sectorial también
se considera al conjunto de las entidades piblicas paraestatales —organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal, fondos y
fideicomisos—que se ubican en el sector administrativo correspondiente a
las actividades productivas o de servicios que realizan. Estas instituciones
han sido recientemente reguladas mediante la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, del 14 de mayo de 1986.

Tanto en la ley de planeamiento como en la relativa a las entidades
paraestatales, se asigna al titular del departamento administrativo o de la
Secretaria de Estado correspondiente la responsabilidad de coordinar la
planificacién de tales organismos. La Ley de Planeamiento indica que las
entidades paraestatales, entre otras actividades relacionadas con la
planificacién, participarin en la elaboraci6n de los programas de mediano
y corto plazo; confeccionardn su programa institucional, cuando asi lo
determine expresamente el Ejecutivo y prepararén los planes anuales para
la ejecuci6n de los programas sectoriales.

Parecido a los anteriores es el caso de Peri, que cuenta no solamente
con oficinas sectoriales de planificacion, sino también con las denominadas
Comisiones Sectoriales.

En el Articulo 11 de la Ley del Sistema Nacional de Planificacién se
establece que cada Ministerio contard con una Oficina de Planificacion,
€stas ya habian sido mencionadas en el Articulo 43 de la Ley del Poder
Ejecutivo. Ademds, también deberdn existir oficinas de este tipo en las
instituciones piblicas descentralizadas, en los organismos centralizados
aut6nomos y en las empresas piblicas. Aparte de estar consideradas en el
reglamento del sistema, en cuanto a la organizacién y funciones de estas
oficinas se rigen especificamente por el Decreto Supremo 004-85-PCM.
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Las Oficinas de Presupuesto y Planificacién de los ministerios y
organismos centrales son 6rganos de asesoramiento integrados al sistema.
Sus directores dependen directamente del Instituto Nacional de
Planificacién. Al igual que en el caso de Chile, estos organismos se sitian
en una delicado equilibrio administrativo entre el ministerio respectivo, el
Instituto de Planificacién y el Ministerio de Economia y Finanzas, que es
el encargado de elaborar el proyecto de presupuesto a nivel global.

Sus funciones relacionadas con la planificacién son, entre otras:
formular y proponer la politica sectorial o institucional al ministerio o
autoridad respectiva y elaborar los planes correspondientes en coordinacién
con el INP; normar, orientar y conducir la formulacién de los planes de
desarrollo de largo, mediano y corto plazo del sector o institucién;
identificar los proyectos y programas de inversién dentro del sector; y
evaluar trimestralmente el cumplimiento de los objetivos, metas y acciones
previstas en los planes del sector.

Entre las responsabilidades relacionadas con el presupuesto cabe
mencionar las siguientes: conducir la formulacién, programacién y
evaluacién del presupuesto del Ministerio u organismo central
correspondiente, asi como orientar la elaboracién del presupuesto de las
instituciones ptblicas y empresas del Estado vinculadas a dichos
organismos, con el fin de asegurar que expresen los objetivos, metas y
politicas de los planes de desarrollo e informar periédicamente sobre su
cumplimiento al ministerio o autoridad competente, al Ministerio de
Economia y Finanzas y al INP, proponiendo las medidas correctivas del
caso; emitir opinion sobre las modificaciones presupuestarias y coordinar
las actividades de las comisiones sectoriales de planificacién y presupuesto
y las de los comités asesores.

Las oficinas de presupuesto y planificacién de las instituciones piblicas
descentralizadas son responsables de asesorar a su respectivo érgano rector
en lo que se refiere a la formulacién y evaluacién del plan y presupuesto
institucional, de conformidad con las directivas técnicas emanadas de la
oficina de presupuesto y planificacién del correspondiente Ministerio u
organismo central.

Por dltimo, las oficinas de presupuesto y planificacién de los
organismos descentralizados y auténomos y de las empresas en las que el
Estado detenta el control absoluto de las decisiones, asesoran a los 6rganos
directivos correspondientes en materia de formulacién y evaluacién de
planes y presupuestos operativos. En el Decreto Legislativo 216 se asigna
un importante papel a la empresa piblica en la planificacién peruana, al
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establecer que en los planes nacionales de desarrollo habrd un capitulo
especial dedicado a los planes de la actividad empresarial del Estado, los
que serdn integrados al plan global por conducto de la Comisién
Interministerial de Asuntos Econémicos y Financieros, encargada de
coordinar, consolidar y evaluar dichos pianes.

Ademés de estas oficinas, la normativa peruana ha previsto la éxistencia
de comisiones coordinadoras en el plano sectorial: las comisiones
sectoriales de planificacién y presupuesto, que son coordinadas por las
oficinas de presupuesto y planificacién. La finalidad de dichas comisiones
es coordinar la formulacién del plan scctorial o institucional y del
presupuesto respectivo; analizar los informes de evaluacién y opinar sobre
las medidas correctivas propuestas para el cumplimiento de las metas
previstas; presentar al Ministro o Jefe del organismo el proyecto de plan
sectorial o institucional, el andlisis de los informes de evaluacion y las
propuestas de medidas correctivas.

También en la legislacién de Venezuela se procura introducir una
especie de subsistema de planificacién ‘sectorial, encargado de redactar
planes sectoriales ¢ intersectoriales; en él se incluyen tres tipos de 6rganos:
la unidad de planificacién de los ministerios, los comités ministeriales de
planificacion y los gabinetes sectoriales.

Las unidades de planificacién corresponden a lo que en la actualidad
son las oficinas sectoriales; su misién consiste en formular, controlar y
evaluar los planes del organismo correspondiente, de acuerdo con los
lineamientos y directrices de CORDIPLAN y verificar que los
presupuestos del mismo estén en consonancia con los planes operativos
anuales.

Por otra parte, en cada Ministerio debe existir un Comité Ministerial de
Planificaci6n, presidido por el Ministro e integrado por el Director General
del Ministerio, los directores generales sectoriales, el jefe de la unidad
ministerial de planificaci6n, las miximas autoridades de las instituciones
auténomas adscritas al ministerio y de las empresas del Estado bajo su
tutela. El Jefe de la unidad ministerial de planificacién fungird como
Secretario Técnico del Comité. Corresponde a este organismo establecer
los lineamientos para la elaboracién del plan del sector correspondiente,
verificar la conformidad del proyecto de presupuesto con el plan operativo
y evaluar el cumplimiento de las metas y la ejecucién de los programas
previstos.

Por iditimo, el prop6sito de los gabinetes sectoriales es garantizar la
compatibilidad de los planes sectoriales e intersectoriales.
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El sistema vigente en Cuba ofrece algunas particularidades; en este
caso, ademds de la Junta Central de Planificacion (JUCEPLAN) y los Comités
Estatales, la administracién central del Estado incorpora también a los
ministerios, que se ocupan del desarrollo especifico de ramas o sectores de
actividad que no corresponden necesariamente en forma univoca a las dreas
comprendidas en el sistema de planificaciéon o a las que atienden los
Institutos, que son mds limitadas. Sin embargo, tratindose de una economia
centralizada, el sistema debe incluir a las empresas, célula basica de la
estructura. Las empresas son unidades de produccién o de servicios, con
personalidad juridica propia y responsables de los resultados de su gesti6n.
Por intermedio de los organismos superiores de direccién econémica vy,
fundamentalmente, sobre la base de Plan, a las empresas se les fija una serie
de pardmetros, pero éstos, a su vez, les permiten cierto grado de autonomia;
esto hace posible que existan incentivos para utilizar mejor la capacidad
instalada. Por su parte, las empresas cuentan con sus propias oficinas de
planificacién.

c) Elsubsistema de planificacién sectorial en Costa Rica

El caso costarricense merece que se le trate en forma separada, por ser
el suyo un sistema de planificacién sectorial auténtico. Fue en Costa Rica
donde naci6 este concepto de subsistema, a pesar de que la Ley del Sistema
Nacional de Planificacién de 1974 solamente contemplaba la existencia de
oficinas sectoriales de planificacién en los ministerios e instituciones
auténomas.>® Fue mediante el Decreto 14184, del 19 de enero de 1983, que
se cred el Subsistema de Direccién y Planificacién Sectorial, considerado
el méas completo de los existentes en la regién. Sin embargo, se debe tener
en cuenta que se dentro de €l se incluyen algunos 6rganos, tales como los
participativos, que en otros paises forman parte del denominado nivel
nacional o global.

La principal caracteristica de los subsistemas costarricenses —pues
también existe un Subsistema de Planificacién Regional y otro de Reforma
Administrativa—es que no son niveles de ejecucion, sino de andlisis, estudio,
interpretacion y desagregacién de politicas gubernamentales; sus unidades
estdn vinculadas orgénicamente al Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econ6mica (MIDEPLAN) por intermedio del ministro del ramo y de
la divisi6n respectiva. Los subsistemas son instancias que garantizan la
ejecucién de las politicas, planes y programas; también cumplen el
importante papel de evitar que entre el MIDEPLAN y el resto de las
instituciones se establezca una relacién unilateral, lo que se logra
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precisamente mediante la creacién e integracion de otras instancias que
compartan la tarea de formular politicas y planes, asi como de coordinar y
controlar la ejecucién de los mismos en sus respectivos 4mbitos o fases de
direccién y planificacién.’’

El subsistema de planificacién sectorial comprende diversos 6rganos,
que pueden ser clasificados de acuerdo con el nivel al que pertenezcan.

En primer lugar, existe un nivel de coordinacién politica, integrado por
- el Consejo Econémico y Social y sus dos Comisiones deliberativas o
pequeifios gabinetes: una formada por los ministros del 4rea social y otra por
los ministros del 4rea econémica. Ambas Comisiones, cada una en su
campo, son las encargadas de analizar, coordinar y recomendar las acciones
gubernamentales pertinentes. En cuanto al Consejo Econémico y Social,
sus funciones consisten en formular los lineamientos de politica general
para la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo o del Programa de
Gobierno; conocer, dictaminar y presentar para su aprobacién el Plan
Nacional y los planes y programas sectoriales y recomendar los cambios
que requiera su ejecucién. En realidad, estos tres 6rganos constituyen
instancias de coordinacién intersectorial, en las que se fijan las politicas que
debe seguir el propio Consejo de Gobierno, que actia en una perspectiva global.

El nivel de coordinacién técnica est4 representado por el MIDEPLAN, al
que corresponde, segin el Articulo 11 del Decreto, elaborar el Plan Nacional
de Desarrollo e implantar las normas que regulan el subsistema en materia
de asesorfa, informacion y coordinacién.

A continuaci6n viene un nivel de direccién y coordinacion politica en
cada sector, constituido por el Ministro del ramo y el respectivo Consejo
Nacional Sectorial. La’ funcién del Consejo es asesorar al ministro y lo
integran el Ministro del sector, el de Planificacion y el de Presidencia o bien
los respectivos viceministros, ademas del Presidente de la junta directiva de
cada una de las instituciones del drea. El Ministro est4 facultado para adoptar
decisiones, pues junto con el Presidente de la Repiblica define la politica
de gobierno para su sector, lo dirige y coordina a nivel nacional y regional,
aprueba el presupuesto y el respectivo plan o programa sectorial de Gobierno
y los pone en conocimiento de la Comisién Nacional correspondiente.

También dentro de cada sector existen dos importantes comisiones: en
primer lugar, una comisién consultiva, prevista como un 6rgano de
participacién del sector privado en la planificacién sectorial y, en segundo
lugar, una comisién gerencial, destinada a permitir la participacién de
gerentes de entidades descentralizadas y de funcionarios ejecutivos de alto
nivel de todos los organismos de cada sector. Esta instancia fue disefiada
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con miras a sistematizar y entronizar un factor vital de reforma
administrativa y programacién interinstitucional necesario para el pafs,
mediante un cambio de actitudes y comportamiento de los gerentes y
directivos de mayor nivel de cada organismo.

Los 6rganos técnicos de importancia son dos: las secretarias ejecutivas
de planificacién sectorial y los comités técnicos. Las secretarias
corresponden a esa especie de 6rgano mixto que existe en todos los sistemas,
repartidas entre el Ministerio del sector y el de planificacién, aunque
dependientes del primero en lo administrativo. Sus labores técnicas estin
relacionadas con las que realiza el Ministerio del sector a nivel global:
ejecutar las politicas de éste o del Consejo Nacional Sectorial y atender a
las normas emitidas por el MIDEPLAN; elaborar los proyectos del plan de
desarrollo del sector; efectuar estudios nacionales y regionales y proponer
politicas sectoriales; presentar informes ante el ministerio sectorial y el
MIDEPLAN; controlar y evaluar la ejecucion de la politica sectorial, entre
otras responsabilidades.

En cuanto a los comités técnicos, se contempla, en primer lugar, la
existencia de un comité técnico sectorial en cada sector de actividad,
integrado por el Director de la respectiva secretaria ejecutiva de
planificacién sectorial, en calidad de Presidente y por los jefes de los
departamentos o unidades de planificaciéon de las instituciones y los
programas representados en el respectivo Consejo Nacional Sectorial. Su
funcién consiste en coordinar y promover €l proceso de planificacién entre
las diversas instituciones involucradas en las actividades del sector, para
prestar apoyo a la secretaria ejecutiva, al Consejo Nacional Sectorial y al
Ministro del ramo. En segundo lugar estd el Comité Técnico Intersectorial,
presidido por el Director de la Divisién de Planificacién Sectorial del
MIDEPLAN e integrado por los directores de las secretarias ejecutivas de
planificaci6n sectorial. Este Comité tiene a su cargo la coordinaci6n técnica
de las actividades de los diversos sectores en la formulacion, ejecucién y
evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo y del programa de Gobierno,
asi como de los planes y programas sectoriales.

D. ESTRUCTURA TERRITORIAL DE LA PLANIFICACION

Un problema mucho més trascendental que el anterior es el relativo a la
estructura territorial de la planificacién, es decir, a los niveles de adminis-
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tracién més limitados que el nacional, normalmente, se tratard de circuns-
cripciones regionales y locales, pero en el caso de paises con estructura
federal estos niveles pueden comprender los estados o, segin las divisiones
politico- administrativas adoptadas para la planificacién, los departamen-
tos, provincias u otros.

Noes el propésito de este estudio abordar el tema de la conveniencia o
no de establecer estructuras descentralizadas en la planificacion, cuestién
que excederia con creces sus alcances; ademds, esta problemaitica ha sido
analizada desde diversos puntos de vista y las conclusiones extraidas
abarcan ioda la gama'ssdesde considerar que la descentralizacién es
intrinsecamente buena,”” hasta afirmar que la planificacin exige una
administracién centralizada.>® Nuestro estudio se centrard en las estructuras

existentes en la regién y sus principales caracteristicas.

Desde este punto de vista, cabe sefialar que, a diferencia de lo observado
con respecto a las estructuras sectoriales, las estructuras regionales’
latinoamericanas se caracterizan por contar con un sistema o subsistema de
planificacién regional en el que tienen cabida no solamente a los organismos
técnicos, sino también a las entidades politicas y de participacion.

En efecto, lo normal es que en los sistemas regionales se reproduzcan
el esquema de los 6rganos unipersonales y colegiados, a los que suele
asignarse un papel de coordinacién y de direccién politica, lo que puede
plantear un delicado problema de distribucién de poderes y de
responsabilidades entre los diversos niveles de Gobierno, cuya solucién no
siempre es facil.® Por otra parte, en la mayoria de los paises los cauces de
participacién han sido establecidos de preferencia en los niveles territoriales
de menor amplitud.

La primera cuestién es muy importante y volverd a hacerse referencia
a ella en otras partes de este estudio, pero es posible adelantar algunas
consideraciones al respecto.

En primer lugar, el problema de la distribucién de poderes y
responsabilidades adquiere gravedad en el caso de los paises federales, en
los que resulta muy fécil multiplicar los niveles de planificacién, ya que
usualmente debe existir uno estatal. Puesto que puede suceder que las
autoridades politicas nacionales y estatales pertenezcan a partidos
diferentes, lo que se reflejard en sus proyectos politicos, la coordinacién a
este nivel podria ofrecer dificultades. Parecidos problemas se planteardn
también en ofras estructuras que, sin llegar a ser federales, contemplen una
descentralizacién parcial del poder politico.



Por otra parte, aunque un sistema se declare descentralizado, no siempre
es posible asignar efectivamente cuotas de poder a los niveles
administrativos y gubernamentales de base. Una conclusién bastante
generalizada en América Latina es que la gran tentacién de los Estados
actuales es “asociar a sus propias tareas a las colectividades locales,
absorbiendo también en su propio beneficio los exiguos fondos de éstas o
bien la de confiarles un mero papel de consulta o de gesti6n en sentido
estricto (esto es, pura ejecucién), pero privindolas en cualquier caso de un
real poder de decisién sobre los llamados asuntos locales, que serdn
constante y directamente tratados desde arriba, en funcién del conjunto
nacional” (Arifio Ortiz, 1972, p. 126). Como se verd, existen desde luego
bastantes ejemplos de ello en la regién.

Habrd que tener en cuenta ademés, sobre todo con respecto a la
planificaci6n regional, que no siempre los individuos llegan a identificarse
con las regiones, pues en la mayoria de los paises el espacio concebido
técnicamente como regién no coincide con las divisiones
politico-administrativas (Palma, 1983).

La segunda cuesti6n, el aprovechamiento de la institucionalidad de la
planificacién territorial para establecer cauces de participacién, merecera
un detenido anélisis en casi todos los paises de la regi6n; si bien en este
estudio se reconoce que el concepto de participacion en el ambito regional
es més viable que a nivel estatal, también es preciso sefialar que dificilmente
se ha logrado en los paises una auténtica participacién ciudadana
democrética y técnica mediante el ejercicio de las atribuciones de los
6rganos regionales y locales (Palma, 1983).

Esta constataci6n revela un doble peligro: primero, que la ausencia de
una auténtica participacién impide que se pueda hablar de una planificacién
democritica; segundo, que incidird en la efectividad de las politicas
diseiiadas, pues el énfasis en la participacién popular en la planificacién no
persigue solamente impulsar la democratizaci6n, sino asegurar ademds la
efectividad de la politica o el programa y su implementacién (Naciones
Unidas, 1981, p. 3).

En realidad, ambos enfoques son absolutamente complementarios, se
descentraliza para democratizar y se democratiza para planificar; con razén
se ha sefialado que “el punto de vista de la descentralizacién es una nueva
visién de la democracia que ha dejado de ser solamente una forma, una
modalidad para elegir a quienes toman las decisiones en una sociedad y se
ha convertido progresivamente en un estilo de vida, en el cual la
descentralizacién ocupa uno de los lugares axiales. Hay un deseo de las
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regiones, de los departamentos, de las provincias, de las localidades, de
acercar los centros de decisi6n a su propio nivel. No con objeto de aislarse,
sino de intervenir en la construcci6n de la politica nacional. Este es uno de
los aspectos que caracteriza y da nuevo contenido, nuevo sentido a la
democracia actual”. (Naciones Unidas, Departamento de Cooperaci6n
Técnica para el Desarrollo, 1982, p. 10.)

1. La estructura regional de la planificacién

En el curso de un periodo méis o menos reciente, la mayoria de los paises
latinoamericanos, independientemente de su tamafio, han disefiado sistemas
de planificacién regional; normalmente, abarcan miltiples 6rganos y han
tenido éxito en la medida en que se les ha encargado de proyectos especi-
ficos y han contado con el respaldo de un aparato institucional bien organi-
zado. Sin embargo, también forma parte de la tradicién latinoamericana la
proliferacién indiscriminada de organismos regionales de planificacion.
“Principalmente por razones politicas y sociales, existe una tendencia a
crear numerosos comités, comisiones y 6rganos interministeriales. En ge-
neral, esto provoca una dispersién de esfuerzos, deficiencias en la coordi-
nacién de la politica general, falta de control, lentitud en la puesta en préctica
de medidas y disconformidad general con los resultados, aun entre los que
debian ser beneficiarios de los proyectos.”61

El principio de la participacion ha sido esencial en el disefio de las
estructuras regionales. Asf, se ha sefialado que los planes para cada regién
deben ser formulados dentro de ella, para que sus habitantes puedan
participar en las decisiones que los afectaran. '

Los siguientes son algunos ejemplos de la forma en que se han disefiado
los sistemas regionales de planificaci6n.

2. Sistemas de planificacion regional en paises federales

En Argentina, aunque el sistema de planificacion regional estd siendo
actualmente objeto de una profunda reforma, es de especial importancia
referirse al Consejo Federal de Inversiones, creado en agosto de 1959 con
la finalidad de impulsar un desarrollo basado en la descentralizacién. En
efecto, en la Carta Organica del Consejo, aprobada en esa fecha, se le definia
€Omo un organismo permanente de investigacion, coordinacidn y asesora-
miento, encargado de recomendar las medidas necesarias para implementar
una adecuada politica de inversiones y utilizar mejor los recursos econ6mi-
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cos disgonibles, con el fin de lograr un desarrollo basado en la descentrali-
zaci6n.%% En la misma Carta se determiné que el Consejo estaria constituido
por una Asamblea, que seria el 6rgano superior, facultada para adoptar
decisiones y encargada de establecer las acciones y politica generales; la
Junta Permanente, en calidad de 6rgano ejecutivo y una Secretaria Generai,
a la que corresponderia la gestion técnica y administrativa de la entidad.

Las actividades del Consejo han confirmado repetidas veces la vocacion
planificadora de las regiones, demostrando asi que es de fundamental
importancia establecer las estructuras econémicas e institucionales que
permitan a las regiones del pais convertirse en unidades de planificacién.
En este sentido, en la Reuni6n de Iguazi (octubre de 1974) se formul6 una
declaracién de considerable importancia en la perspectiva de la
planificacién regional; en ella se reafirma que las provincias deben
intervenir directa y protagénicamente en los sistemas de planificacién y
control y, ademds, se destaca la necesidad de concertar los objetivos de la
planificaci6n entre el Estado y las provincias.

Con posterioridad se han dictado nuevas normas sobre el Consejo. En
el Reglamento de la Carta Orgéanica, de diciembre de 1973, se hace una
pormenorizada descripcién de sus funciones. En primer lugar, presta
asesoramiento en diversos campos, tales como la elaboracién de planes y
programas regionales especialmente destinados a corregir desigualdades e
impedir las relaciones de dominio, el establecimiento de prioridades de
inversion y la creacifn de entidades regionales para impulsar el desarrolio.
Ademds, le corresponde coordinar las actividades de los estados federales
que lo integran, prestar asistencia y realizar estudios e investigaciones.

En octubre de 1973 se creé, en el marco institucional del Consejo, un
Fondo Federal de Inversiones destinado a coadyuvar a la realizacién de
proyectos y/o programas de interés provincial o regional disefiados por el
Consejo o con su asistencia. Su finalidad es cooperar financieramente con
los estados miembros y/o con las entidades, organismos y personas fisicas
o juridicas que éstos presenten, para desarrollar e implementar los niveles
de preinversion e inversién de proyectos y programas.

La reforma de la planificacién regional se inicié en octubre de 1984 con
la dictacién de un nuevo Reglamento del Consejo Federal de Inversiones,
que contiene una serie de pautas fundamentales para determinar la
naturaleza del Consejo. Ahf se seiala que éste es, esencialmente, un ente
redistribuidor de ingresos provenientes de fondos de coparticipacién y que
tenderd a orientar sus estudios y mecanismos de preinversion segin un
concepto mds exacto de la dimension regional en los planes y programas
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nacionales. En tal sentido, es necesario procurar que el sistema de
planificacién nacional lo considere un participe activo en los estudios que
se emprendan y en las definiciones emergentes.

Entre las principales funciones que el actual Reglamento atribuye al
Consejo figuran: prestar asesoramiento en todas las materias relacionadas
con el desarrollo, en particular en la elaboracién de planes y programas y
la creacién de entidades provinciales y regionales para impulsar el
desarrollg; coordinar las actividades de sus miembros con vistas a integrar
las economias regionales entre si y en el &mbito nacional; brindar asistencia
a los estados integrantes para que presenten propucsias sobre temas
econ6micos y de planificacién al gobierno nacional; y financiar proyectos
prioritarios con los recursos disponibles.

El Reglamento regula también la composicién y el funcionamiento de
la Junta Permanente y de la Secretaria General. Respecto de la Junta, la
principal novedad es el énfasis que se otorga a su funcién de controlar la
labor de la Secretaria General.

En 1985 se diseiiaron las bases de un sistema de planificacién que diera
mayor cabida a la dimensi6n regional. Para ello se firmé6 un Acta Acuerdo
entre la Naci6n y las provincias; entre otros puntos, en ella se establece que
las provincias participan efectivamente en la definicién y control de gestién
de los planes globales, sectoriales y regionales de las empresas publicas; en
la armonizacién de los planes provinciales y regionales con los nacionales
y en la identificacion y formulacién de programas y proyectos de inversién
que interesen a las economias provinciales y regionales.

Para llevar estas funciones a la préctica se ha comenzado a disefiar un
sistema de planificacién con caracteristicas muy particulares, que contara
con tres tipos de miembros: en primer lugar, los miembros plenos, que serdn
la Secretaria de Planificacién de la Naci6n y representantes de los gobiernos
provinciales competentes en materia de planificacién. Los miembros plenos
formardn la Asamblea, 6rgano superior del sistema, presidida por el
Secretario de Planificacién de la Nacién. En segundo lugar vendran los
miembros participantes, en representacion de las empresas y organismos
piblicos descentralizados; finalmente, los miembros de consulta, que
representardn a las organizaciones sindicales y otras asociaciones civiles.

México parece ser uno de los pocos pafses que no ha establecido un
sistema de planificaci6n regional y existen muy pocas referencias a este tipo
de estructura en sus normas sobre planificacién. Asi, en el manual sobre la
organizacién general de la Secretaria de Programacién y Presupuesto
(SPP), ~ se sefiala que dentro de ésta hay dos direcciones generales
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relacionadas con las regiones: la Direccién General de Programaci6n y
Presupuesto Regional y la Direccién General de Politica para la
Descentralizacién del Desarrollo Regional. Por otra parte, en el reglamento
interno de la SPP se hace menci6n a las delegaciones regionales de la
Secretaria, cuyo nimero, lugar y circunscripcién territorial son
determinadas por el titular de la SPP; dentro de sus territorios asignados,
estas delegaciones pueden ejercer las atribuciones que corresponden a las
unidades administrativas de la Secretaria y que expresamente se les
deleguen, siempre ateniéndose a los lineamientos que establezca el
Secretario.

En la actualidad, por el contrario, se esti empezando a impulsar la
planificaci6n a nivel estatal, para lo cual se ha propuesto que cada Estado
de la Federacién organice su propio sistema. En algunos de ellos se han
enmendado las constituciones estatales con el objeto de institucionalizar la
planificacién como instrumento de gobierno; en otras, se han elaborado y
promulgado leyes estatales de planeamiento, sobre cuya base se estin
creando o consolidando Sistemas Estatales de Planeacién Democriética.

En este contexto, se ha iniciado la creaci6n de los Comités de Planeacién
para el Desarrollo Estatal (COPLADE), que son los 6rganos maximos de
participacién y de decisién de los sistemas estatales. Los COPLADE
constituyen el mecanismo mis importante para la coordinacién
intergubernamental de las decisiones sobre inversién piblica, mediante la
formulacién, instrumentacién, control y evaluaci6én de los planes y
programas estatales de desarrollo. Asimismo, representan una via de
comunicacion entre los diversos sectores sociales y los 6rganos de Gobierno
para que todos participen en la solucién de los problemas de sus respectivos
estados federales.

El propé6sito de fortalecer los COPLADE es que se constituyan en el
nicleo orgénico de los sistemas estatales de planeamiento y que actien
como unidad técnica para compatibilizar las demandas y propuestas de
inversion de los sectores administrativos federales, estatales y municipales;
es decir, delimitar un espacio de negociacién que permita ajustar los
criterios de planeaci6n global con las propuestas sectoriales y las demandas
municipales.

En Venezuela, el sistema nacional de planificacién regional fue
implantado mediante el Reglamento de Regionalizacién Administrativa,
contenido en el Decreto 929, del 5 de abril de 1972; en el Decreto 492 de
1958 s6lo se hacia referencia a la creacién de oficinas regionales de
planificacién. El esquema puesto en prictica a partir de 1972 fue
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complementado més tarde con la creacién del Consejo Nacional de
Desarrollo Regional. En la estructura operativa de la planificacién regional
es posible identificar dos niveles, uno nacional y otro regional.

Corresponde al primero el Consejo Nacional de Desarrollo Regional,
cuya finalidad es promover, coordinar y velar por el cumplimiento de las
politicas, planes, programas y proyectos de ordenacién territorial, desarrollo
regional y desconcentracién econémica por parte de los organismos de la
administracién piblica nacional, las Corporaciones Regionales de
Desarrollo y demds entidades de la administracién descentralizada y
empresas del Estado. Este Consejo Nacional esti integrado por el Director
de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (CORDIPLAN), quien
lo preside, un representante del Ministerio de Relaciones Interiores, los
Presidentes de las Corporaciones Regionales de Desarrollo y el Director
General de Planificacién Regional de CORDIPLAN.

A nivel regional existen cuatro tipos de organismos: primero, el Consejo
Regional de Desarrollo, entidad consultiva para la concertacién de politicas
a nivel regional, con participacién publica y privada. Le corresponde
participar, junto con el ejecutivo nacional, en el control y evaluacién de la
marcha del plan nacional de desarrollo en lo que concierne a la regién
respectiva y proponer las modificaciones que fuesen necesarias.

En segundo lugar, los Comités Sectoriales Regionales que, coordinados
por la Oficina Regional de Coordinacién y Planificacién, actian como
6rganos asesores encargados de proponer acuerdos y programas €n sus
respectivos sectores y coordinar actividades especificas que requieran de
un mayor esfuerzo de armonizaci6n. Los comités y subcomités sectoriales
estan integrados por los jefes de las delegaciones o direcciones regionales
de los diferentes organismos estatales y municipales. Ademds, se invita
periédicamente a representantes de gremios e instituciones privadas con el
objeto de concertar y evaluar politicas. '

Las Oficinas Regionales de Coordinacién y Planificacién son los
6rganos técnicos del sistema y representan a la oficina central a nivel de las
regiones.

Por 1ltimo, las Corporaciones Regionales de Desarrollo son organismos
que promueven el desarrollo regional mediante una funcién crediticia y
financiera en general. Ello comprende estudiar, investigar, planificar,
coordinar, controlar, evaluar y financiar proyectos para el desarrollo de la
regién; establecer mecanismos adecuados para evaluar y controlar la
ejecucién de los mismos y establecer convenios entre ellos y con otros
organismos publicos a fin de realizar los estudios y programar el desarrollo
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integral de dreas comunes a diferentes regiones, con la previa aprobacién y
bajo la coordinacién del Consejo Nacional de Desarrollo Regional.

En el nuevo proyecto de ley se advierte una continua preocupacién no
s6lo por la planificacién regional, sino mis ampliamente por la planificacién
espacial y la ordenacién del territorio a fin de solucionar los problemas de
coordinaci6n detectados.

Con anterioridad a su aparici6n se habia publicado el documento
Lineamientos é'enerales para una polltica de descentralizacion territorial
en Venezuela, 5 en €l se destacaba la necesidad de proceder a un proceso
progresivo de descentralizacién a la vez que de fortalecimiento de las
estructuras nacionales. Al respecto se sefialaba que “para fortalecer las
estructuras nacionales es necesario desembarazar en lo posible a los 6rganos
nacionales de numerosas actividades operativas que disiraen su atencién de
problemas verdaderamente importantes como son los de definir una politica
y velar por su ejecucion. Por otra parte, la unidad de conduccién del pais no
puede ser otra que la conduccién democritica y participativa, que es
precisamente la que se busca en un proceso de descentralizacién”.

Se concluye asi que es necesario definir las facultades que deben ser
ejercidas a nivel nacional y descentralizar las restantes hacia los dmbitos
regional y local. Por 4mbito regional se entiende el correspondiente a las
entidades federales, dotadas de personalidad juridica, financiera y politica,
cuya delimitaci6n e instituciones estin consagradas en la Constitucién. Ello
no impide que puedan fijarse regiones 0 zonas para propdsitos especificos,
por decisién nacional, cuando se trate de cuestiones a este nivel, o por
acuerdos entre las entidades federales, en el caso de materias que les
incumban.

En este sentido, la descentralizacién que se propone entrafia un
fortalecimiento de los estados, en lugar del esquema de desconcentracién
hacia las regiones que se ha aplicado, por lo menos tedricamente, bajo la
politica de regionalizacién. Para ello, en el documento se indica que habré
que promover el desarrollo sociopolitico de las comunidades regionales y
locales. No se tratard solamente de dotar a esas comunidades de mayores
facultades —ya que en definitiva lo que se propone es una redistribucion del
poder— sino de exigirles que asuman mds responsabilidades, que
incrementen su participacion en los asuntos que interesan a todos y que
contribuyan en mayor medida a las tareas asignadas a las entidades piblicas
y al funcionamiento de los servicios.

La principal novedad que presenta €l proyecto de ley es la creacién de
una instancia permanente de planificacion a nivel de entidad federal o de
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estado, que funcionard por intermedio de los denominados Comités de
Coordinaci6n y Planificacién del Desarrollo, presididos por el Gobemador
de cada Estado.

Las funciones de estos Comité consistirin en establecer los
lineamientos del plan de desarrollo de la entidad federal respectiva, dictar
las pautas para la elaboracién del plan operativo anual, verificar que los
proyectos de presupuesto se ajusten a los correspondientes planes y
coordinar las acciones que los diversos organismos piblicos organicen en
la entidad federal.

Por otra parte, el Gobernador o la Asamblea Legislativa de cada
Estado, segin sea el caso, dictard las normas necesarias para integrar y
regular el funcionamiento de las unidades de planificacién, asi como para
establecer los comités de coordinacién sectorial. El subsistema estatal
comprende un dltimo elemento, los Consejos de Planificacion de cada
entidad federal; son presididos por el gobernador del estado y tienen por
finalidad propiciar la participacién y la concertacién de acuerdos con el
sector privado.

Por iltimo, es preciso hacer referencia al caso de Brasil, en el que se
ha institucionalizado la planificacién regional fundamentalmente por
intermedio de la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE). Es
ésta una institucién auténoma de caricter federal, vinculada al Ministerio
del Interior; fue creada en diciembre de 1969 (Ley 3692), con el prop6sito
de promover el desarrollo de la regién del Nordeste, considerada la mds
pobre del Brasil.

La estructura de la SUDENE ha sido recientemente reformada mediante
el Decreto 92.435, del 3 de marzo de 1986, en el que se establece
expresamente que la direccién y responsabilidad inmediata de la Secretaria
Ejecutiva del organismo corresponde al Superintendente, quien estd
facultado para fijar las directrices operativas de la Secretaria, aprobar los
planes anuales de trabajo y los presupuestos plurianuales de inversién, asi
como el presupuesto y programa de la SUDENE. El 6rgano politico de la
Secretaria es el Consejo Deliberativo.

El Superintendente cuenta con la asistencia directa de un
Superintendente Adjunto, un Gabinete (en materias politicas y sociales),
una Procuraduria (6rgano de asesoramiento juridico), una Auditoria
(encargada de la fiscalizaci6n de las actividades), una Asesorfa (sobre temas
de seguridad e informacién) y tres Coordinadoras (en las 4reas de
comunicacién social, desarrollo organizativo y cooperacion internacional,
respectivamente).
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En segundo lugar, existe una serie de 6rganos centrales de direccién
superior, denominados direcciones o coordinadoras. De éstas, la Direccién
de Planificacién Global tiene por finalidad coordinar, controlar y evaluar
las actividades de planificaci6n en los 4mbitos politico-institucional, urbano
y subregional, socioecon6mico, cientifico y tecnol6gico y de recursos
naturales, asi como coordinar la elaboracién y evaluaci6n de las politicas y
planes regionales de desarrollo, en forma concertada con los 6rganos
federales, estatales y municipales y con las instituciones representativas de
la sociedad civil.

Otra de éstas es la Direccién de Planificacién Sectorial, encargada de
coordinar, controlar y evaluar las actividades de planificacién en las dreas
de agricultura y abastecimiento, industria, infraestructura de servicios
econémicos e infraestructura de servicios sociales; sus tareas comprenden
la realizacién de estudios y diagnésticos, la formulacién y anilisis de
politicas, planes y programas para esos sectores, también en este caso en
forma coordinada con los 6rganos federales, estatales, municipales y con
las entidades representativas de la sociedad civil.

El prop6sito de la tercera, la Direccién de Planificacién Presupuestaria
y Financiera, consiste en coordinar, controlar y evaluar las actividades de
programacién presupuestaria de los planes plurianuales y operativos de
desarrollo del Nordeste, promover estudios sobre la hacienda piblica y los
sistemas financiero y tributario nacionales, asi como proponer politicas
adecuadas para la regién. Otras direcciones se ocupan de la administracién
de incentivos fiscales y financieros; de los programas de apoyo al pequefio
productor rural; de los programas de agricultura, irrigacién y agroindustria;
de la administracién general, de los recursos humanos y de la defensa civil.
Ademés, existen dos coordinadoras, una para los programas de apoyo a las
organizaciones de pequefios productores rurales y otra en el drea de la
informética.

El Decreto establece asimismo una serie de 6rganos colegiados. Entre
ellos, la Junta Directora tiene como misién deliberar sobre las politicas,
planes, programas y proyectos de la SUDENE, evaluar su desempefio y
ponderar las propuestas que la Secretarfa Ejecutiva someta al Consejo
Deliberativo de la SUDENE. El Comité de Planificaciéon evalda las
propuestas de politicas, planes, programas proyectos y presupuestos, con el
objeto de asegurar la coherencia e integracién de las actividades de
planificacién y promocién del desarrollo realizadas por la SUDENE. El
Comité de Coordinacién de Programas tiene como finalidad articular e
integrar las acciones previstas en los diversos programas de desarrollo
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regional, ejecutados bajo la coordinacién de la SUDENE, evaluar su
desempeiio fisico y financiero y vigilar que su ejecucion se ajuste al
Plan de Desarrollo del Nordeste. Entre los 6rganos colegiados
también se cuentan un Comité de Recursos Humanos y un Comité de
Informatica.

Por ultimo, en el Decreto se prevé la creacién de unos 6rganos
regionales denominados Gabinetes, destinados a representar
administrativamente a la SUDENE en su d4mbito de actuacién y apoyar a los
6rganos de la Secretarfa Ejecutiva en la consecucion de sus objetivos, asf
como de mantener las relaciones con los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial y con las entidades representativas de la sociedad civil en materias
de interés para la regién y, en particular, para la SUDENE.

3. Sistemas de planificaci6én regional en paises no federales

El primero de estos paises, Bolivia, tiene un sistema de planificacién
regional desde el 9 de febrero de 1978, fecha de promulgaci6n de la Ley
General de las Corporaciones Regionales de Desarrollo mediante el
Decreto-Ley 15307. En él se establece un nivel regional, como parte
integrante de los sistemas nacionales de planificacién y de proyectos.

La naturaleza de las Corporaciones Regionales de Desarrollo es muy
particular. La ley las define como entidades piblicas descentralizadas, con
personalidad juridica y les atribuye el objetivo general de promover el
desarrollo econémico y social de la regi6én, mediante el planeamiento
regional, la realizacién de estudios, la elaboraci6n de programas y proyectos
acordes con los objetivos nacionales y la ejecucion e implementacion de los
mismos, ateniéndose al &mbito de sus funciones y atribuciones. De acuerdo
con esta descripcion, se trataria de 6rganos mixtos, con funciones de indole
técnica y politica.

En efecto, las Corporaciones Regionales de Desarrollo son definidas,
en primer lugar, con caricter técnico, al igual que el Ministerio de
Planeamiento y Coordinacion; en el caso de este iltimo, se sefiala
expresamente que actda a nivel regional por intermedio de las respectivas
Corporaciones Regionales de Desarrollo. Desde el punto de vista técnico,
el Ministerio tutela las actividades de las Corporaciones, pues éstas deben
canalizar sus gestiones administrativas ante el Supremo Gobierno porla via
del Ministerio y éste les asigna programas y proyectos de desarrollo
nacionales y sectoriales para ser ejecutados o que se prevé realizar en la
region.
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Las funciones relacionadas con la planificacién que se adjudican a las
Corporaciones en el Articulo 14 son de carédcter técnico: formular y
proponer al Supremo Gobierno objetivos, estrategias y politicas para el
desarrollo socioeconémico de la regién, dentro del marco de los objetivos
generales de desarrollo nacional, para su consideracién e inclusién en el
plan nacional; elaborar el plan de desarrollo regional; promover los
programas y proyectos contemplados en el plan regional; coordinar sus
planes, programas y proyectos con los que organismos nacionales y el sector
privado estén implementando en la regi6n; recopilar, elaborar y transmitir
informaci6n estadistica y fomentar, incentivar y encauzar la participacién
de la comunidad en el desarrollo de la regién.

Sin embargo, lo que parece mis relevante de las Corporaciones es lo
que se podria denominar su dimensién politica, que se manifiesta en su
estructura superior bésica, el Directorio y la Presidencia.

El Directorio representa el nivel superior de decisién en la planificacion
regional; estd encargado de conocer las necesidades regionales, establecer
su orden de prioridades y definir las politicas de desarrollo regional en
funcién de los objetivos generales de desarrollo del pais. Su principal
caracteristica es que se trata de un 6rgano participativo; como ya se habia
advertido, a nivel regional resulta mis ficil conjugar las facultades de
decisién y la participacion que a nivel nacional. En efecto, ademds de
representantes del sector puiblico y otras instituciones, tales como el propio
Presidente de la Corporacién, el Alcalde de la capital del Departamento,
delegados del Ministerio y del Departamento, el Rector de la universidad
estatal local, representantes de las fuerzas armadas, del Ministerio de
Asuntos Campesinos y Agropecuarios, también participan personeros del
sector privado: el Presidente de la méxima entidad civica del Departamento,
representantes de la Federacion Departamental de Profesionales, de la
Federacién de Empresarios Privados y de la Federacién Campesina
Departamental. '

La capacidad de decisién del Directorio queda demostrada por las
funciones que, entre otras, se le atribuyen en el Articulo 19 de la Ley:
formular las politicas mas aconsejables para el desarrollo econémico y
social de la regi6n; aprobar las estrategias y planes regionales de desarrollo;
tomar conocimiento y aprobar los planes, programas y proyectos de la
Corporaci6n; conocer y aprobar el plan operativo anual, el presupuesto de
funcionamiento e inversién y la programacion financiera de la Corporacion;
precautelar que los recursos de la Corporacion se apliquen a la ejecucién de
los planes, programas y proyectos de la misma; aprobar las modificaciones
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y proponer las transferencias de recursos del presupuesto de gastos
corrientes y del de inversién de la Corporacién; y, aprobar la contratacién
de créditos internos y externos, bancarios y comerciales.

El Presidente de la Corporaci6n detenta la médxima autoridad ejecutiva
y le corresponde organizar, dirigir, supervisar y coordinar la actividad
general de la misma.

En la actualidad, la estructura de descentralizacién administrativa de
Bolivia est4 siendo revisada sobre la base de un proyecto de Ley del 24.de
octubre de 1986, en el que se propone establecer gobiernos departamentales
como entidades de derecho piblico, con personalidad juridica y autonomia
de gestién administrativa.

Colombia ofrece uno de los casos mds interesantes para estudiar la
estructura administrativa de la planificacién regional. Su sistema
politico-administrativo es centralizado, pero recientemente se ha disefiado
una especie de subsistema de planificacion regional que se superpone a los
ya existentes de planificacién departamental y municipal. En general, en los
dltimos afos la administracién colombiana ha emprendido una serie de
“acciones encaminadas a afianzar la autonomia local, revitalizar los
instrumentos administrativos y fortalecer las finanzas departamentales y
municipales” ... con miras a construir una nueva realidad en la que “la
comunidad no sélo estard en capacidad de incidir en las decisiones que més
directamente la afectan, sino que tendrd totalmente a su cargo esta
responsabilidad ...”.”" Esta tendencia se ha visto fortalecida por una
importante reforma politica introducida mediante el Acto Legislativo N?1
de 1986 y la Ley 78 del mismo afio sobre eleccién popular de alcaldes, que
acaba de ponerse en préctica por primera vez. %

Aunque el nivel regional de planificacién propiamente dicho no fue
regulado hasta que se promulg6 la Ley 76 de 1985, la Constitucién, después
de su Reforma de 1968, autoriza divisiones no coincidentes con la demarca-
cién politico-administrativa general del territorio para fines militares, fiscales,
de instruccién publica y para “la planificacién y el desarrollo econ6mico y
social”’; esto abre el camino para la institucionalizacién de regiones
especificamente delimitadas, diferentes de las unidades territoriales
establecidas, con el prop6sito de planificar su desarrollo. Paralelamente, en
la misma reforma se utiliz6 el concepto de planeacién regional, pues al
facultar a las Asambleas Departamentales para fijar los planes y programas
de desarrollo econémico y social del departamento, sefiala que éstos deben
ser coordinados con los planes y programas regionales y nacionales,
consagrando asi explicitamente su relacién jerarquica.
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Sin embargo, la menci6n expresa de las regiones en la Constitucién no
significé en ningln caso que se estuviera creando una nueva entidad o
persona juridica de derecho publico, ni una estructura administrativa
superpuesta a la existente; de hecho, cuando posteriormente se dict6 el
Cédigo de Régimen Departamental (Decreto 1222 del 18 de abril de 1986),
se sefialaba que las entidades territoriales de la Repiblica eran los
Departamentos, las Intendencias, las Comisarias y los Municipios o
Distritos Municipales, pero no se mencionaba a las regiones; luego, éstas
no podrian constituir instancias administrativas de mayor jerarquia que las
otras. Es por ello que se ha dicho que las regiones no son mis que la
prolongaci6n regional de la organizacién administrativa nacional.

Sin embargo, para los prop6sitos de este estudio, lo que interesa es la
regién como nivel de planificacién. El problema que se plantea es que si
bien la Constitucion hace referencia a la planificacién regional, no otorga
personalidad juridica a la regién ni establece qué 6rgano del Estado o
entidad piblica est4 encargado de la funcién de planeamiento en la regi6n.
De esta manera, el Legislativo puede optar entre asumir él mismo la
responsabilidad de la planificacién regional, concebida como parte de la
nacional, atribuir esta facultad a una entidad piblica especifica o bien
seleccionar alguna combinacién de ambas posibilidades. La primera
alternativa esla queseacogeenla Ley 38de 1981;72 la segunda, la plasmada
en las Corporaciones Auténomas Regionales.

Actualmente y, con posterioridad a la regulacién de las regiones, es
posible afirmar que el Legislativo ha adoptado una postura ecléctica: por
una parte, asume €l mismo el ¢jercicio directo de la funcion planificadora
regional, pero al mismo tiempo admite que instituciones como las
Corporaciones Auténomas Regionales desarrollen actividades de
planeacién en ciertos dmbitos especificos. Por lo tanto, al examinar la
estructura administrativa de la planificacién regional habrd que referirse,
por una parte, a las regiones de planificacion y, porla otra, a las mencionadas
Corporaciones.

Como ya se dijo, las regiones de planificacién surgieron a partir de la
Ley 76 de octubre de 1985, mediante la cual se creé la regién de
planificacién de la Costa Atldntica y se dictaron las disposiciones sobre
planificacién regional. Al crear esta regién y otras, la finalidad era
garantizar una planificacién equilibrada del desarrollo de las regiones;
propiciar y fortalecer la integracién econémica y social de las entidades
territoriales que integran cada regién; proveer a la regién de instrumentos
suficientes y eficaces para dotarlas de mayor capacidad y autonomia en la
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administracién de su propio desarrollo; establecer lazos permanentes de
coordinacion interinstitucional; asegurar la participacién de las regiones en
la preparacién de los planes regionales que deben incluirse en el plan
nacional y permitir a las regiones participar en la elaboracién del
presupuesto anual de inversiones de la Nacién y en la evaluacién de su
€jecucion.

Sin embargo, como ya se ha indicado, no se le atribuy6 funcién alguna
relacionada con la formulacién y adopcién de planes regionales,
responsabilidad que corresponde al Congreso, en €]l momento en que dichos
planes se integran al plan nacional. Por otra parte, el examen de la
organizacién y la composicién de la estructura administrativa de las
regiones deja en claro que éstas son concebidas como prolongaciones

regionales de la organizacion administrativa nacional.

Efectivamente, dentro de cada regién la Ley crea un Consejo Regional,
un Comité Técnico, una Unidad Técnica, un Comité de Concertacién y un
Fondo de Inversiones, serie de organismos que constituye un verdadero
sistema y todos estrechamente vinculados a la administracién estatal.

Los Consejos Regionales de Planificacién son 6érganos no
participativos, pues estdn integrados por el Presidente de la Repiblica, el
Jefe y el Subjefe del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y los
gobernadores, intendentes o comisarios de las entidades territoriales que
forman parte de la regi6én de planificacién. Sus funciones se relacionan, en
primer lugar, con los gastos de inversién, pues les corresponde definir y
aprobar la asignacién de los recursos del Fondo de Inversiones para el
Desarrollo Regional, destindndolos a obras y proyectos regionales
prioritarios, de acuerdo con las politicas y programas incluidos en el Plan
Nacional y los Planes Regionales; también debe coordinar las actividades
de los organismos planificadores de las divisiones territoriales que integran
la regibn; formular orientaciones generales en materia de proyectos de
inversion; evaluar la ejecucién de los planes y programas regionales y
proponer las medidas que se consideren necesarias para garantizar su
cumplimiento. Todo esto significa.que al Consejo no se le conceden
facultades para adoptar decisiones en el &mbito de la planificacién, sino sélo
con respecto al Fondo de Inversiones.

El Comité Técnico, por su parte, es un 6rgano integrado por el
Coordinador Regional de Planificacién, los jefes de planeamiento de los
departamentos, intendencias y comisarias incluidos en la regién y los
gerentes o directores de las Corporaciones Auténomas Regionales que
operan en el territorio de la misma. Estin encargados de elaborar los

110



estudios que requieren los programas y proyectos presentados a la
consideracién del Consejo; garantizar apoyo técnico y material y cumplir
otras tareas que les asigne el Consejo.

El Coordinador Regional de Planificacién es un funcionario del DNP,
apoyado por una Unidad Técnica. Ademds de convocar, presidir, y orientar
las labores del Comité Técnico y de actuar como Secretario del Consejo, su
funcién principal consiste precisamente en coordinar la accién de los jefes
de planeaci6n de las entidades territoriales con vistas a la elaboracién de los
planes y programas de desarrollo regional y velar porsu adecuada ejecucién.
Ademé4s debe presentar informes y estudios, someter a la consideracién del
Consejo las bases de los programas de inversién y de gasto piblico y
coordinar la preparacion de los presupuestos de inversion de las diversas
entidades publicas, de conformidad con los planes regionales comprendidos
en ¢l Plan Nacional.

El Comité de Concertacién es el 6rgano de participacion del sistema;
en €l se da cabida a representantes comunitarios y gremiales involucrados
en el desarrollo de la regién. Este Comité es s6lo de cardcter consultivo.

Por iiltimo, el Fondo de Inversiones de Desarrollo Regional es el que
dispone de los recursos financieros requeridos para la ejecucién de los
planes y proyectos previstos en los planes de desarrollo regionales y
nacional.

Con posterioridad al establecimiento de la regi6n de planificacion de la
Costa Atldntica, se crearon las del Occidente Colombiano, Centro-Oriente
Colombiano, Amazonia y Orinoquia, todas regidas por las mismas
disposiciones.

Con respecto a las Corporaciones Auténomas Regionales, cabe sefalar
que se trata de una categoria especial de organismos publicos, dentro de las
modalidades descentralizadas por servicios, concebidas por la Constitucién
con plenas competencias legales en el campo de la planeacién econémica
y social a nivel regional. En efecto, a partir de la Reforma Constitucional
de 1968 se crearon varias Corporaciones de este tipo, asignindoles
funciones especificas en materia de planificacion regional. Sin embargo, no
siempre han sido establecidas en respuesta a necesidades relacionadas con
la planificacién; por otra parte, aunque al principio se crearon sobre la base
de cuencas hidrogréficas o regiones socioeconémicas, posteriormente se ha
tendido a hacer coincidir su jurisdiccién con la de los Departamentos.

A pesar de ello, hoy se reivindica la idea de que las Corporaciones
Auténomas Regionales son instituciones de planificacion regional
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estructuradas en torno del manejo y administracién de los recursos
naturales, de la determinaci6n de los usos del suelo y de la capacidad para
realizar actividades relacionadas con infraestructura. Por otra parte, las
Corporaciones dependen administrativamente del DNP. Sus atribuciones en
materia de planeamiento regional se han visto fortalecidas, en muchos
casos, al ddrsele mayor énfasis a su capacidad para definir y controlar los
usos del suelo, asf como para coordinar, controlar y evaluar los planes,
programas y proyectos que las entidades gubernamentales de todo orden
realicen en las respectivas dreas de jurisdiccién y para determinar las
correspondientes prioridades de inversi6n.

Finalmente, el propio DNP forma parte del sistema de planificacién
regional, por intermedio de su Direccién General de Planificacién
Territorial; la existencia de ésta responde a la necesidad de adecuar el
Departamento al amplio proceso de descentralizacién que se viene
produciendo en el pais.76 Entre las funciones de esta Direccién General
se incluyen promover, coordinar y participar en la elaboracién de los
estudios relacionados con las regiones de planificacién, 4reas
metropolitanas y centros urbanos, con el propésito de disefiar politicas,
planes y programas; analizar y evaluar la viabilidad de los programas de
inversién; asesorar a las regiones de planificacién y Corporaciones
Auténomas y otras.

En Costa Rica, €l Subsistema de Planificacién Regional se cre6 en 1979,
mediante el Decreto 10157-P-OP, con el objeto de promover un desarrollo
socioeconémico equilibrado del pais. Dicha Ley acaba de ser modificada
por un Decreto del 2 de marzo de 1988, sobre Constitucion del Subsistema
de Direccién y Planificacién Regional. No obstante, interesa referirse a
algunos aspectos de la anterior legislacién, por su originalidad con respecto
a la de los dem4s paises de la regi6n. En primer lugar, se contemplaba una
instancia de coordinacién politica a nivel nacional, el Consejo Nacional de
Desarrollo Regional, lo que significaba que, a diferencia de otros sistemas,
existia un 6rgano colegiado de decisién y asesoramiento s6lo para los
asuntos regionales. Este Consejo, presidido por el Presidente de la
Repiblica, estaba integrado por cinco ministros, ademds del de
Planificacion y por los presidentes de los Institutos de Fomento y Asesorfa
Municipal, de Vivienda y Urbanismo, de Aprendizaje y Mixto de Ayuda
Social, del Banco Central y de la Unién Nacional de Gobiernos Locales.

El Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN), por intermedio de su Divisién de Planificacién y Coordinacién
Regional, fungia como Secretaria Ejecutiva del Consejo, pero el subsistema
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contemplaba la existencia de un Comité Técnico, organizado a nivel
nacional, encargado de fomentar la coordinacién interinstitucional en el
campo del desarrollo y de la concertacion regionales.

A nivel regional, se repetia el esquema de 6rganos de decision y 6rganos
técnicos. En cada regién y subregién existian Consejos de Desarrollo y
Coordinacién Regional y Subregional, respectivamente, caracterizados
fundamentalmente por ser 6rganos de decisi6bn y de asesoramiento,
facultados para recomendar politicas, objetivos, planes, programas y
proyectos de desarrollo en sus respectivos 4mbitos territoriales; y promover,
coordinar y evaluar la ejecuci6n de proyectos en las regiones y subregiones
de su jurisdiccién.

El nuevo Decreto vigente establece que el sistema estard integrado por
¢l MIDEPLAN y los Consejos Regionales de Desarrollo, a lo que corresponde
un sistema mucho mds general en cada regién.

El MIDEPLAN es un organismo técnico centralizador de la politica
econdmica y social nacional; de ahi que sulabor consista en descentralizarla
hacia las regiones. Es por ello que entre sus funciones se considera la de
proponer la politica nacional para el desarrollo regional en concordancia
con las politicas generales del gobierno y con lo dispuesto en el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como también las medidas de politica
econémico-social para el desarrollo de las regiones. En el marco de la
politica de cada regi6n, le corresponde coordinar y participar, con los
Comités Sectoriales Regionales, en la elaboracién de los diagndsticos y de
los Planes Regionales, impulsar la ejecucién de éstos de acuerdo con la
estrategia del Plan Nacional, garantizar la compatibilidad e integracion
necesarias de los planes regionales y sectoriales, participar en la
identificacién de las prioridades de inversi6n piblica regional y otras
funciones afines.

Los 6rganos regionales propiamente dichos son los Consejos
Regionales de Desarrollo; su propdsito es garantizar que la poblacién de las
diversas regiones del pais participe en la identificacién, formulacion y
ejecucié% de los planes, programas y proyectos prioritarios para las
mismas. * Su composicién es muy amplia, ya que no sélo comprende al
sector publico politico y administrativo (gobernadores de las provincias,
coordinadores de los comités sectoriales de cada regién, regidores de las
municipalidades, el presidente de la liga de municipalidades), sino también
al sector privado (organizaciones de indole social, econémica, cultural y
deportiva, asi como representantes de empresas privadas dedicadas a
actividades productivas en la regi6n).
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La capacidad de decisién de estos 6rganos en el ambito de la politica
de desarrollo regional se ha ampliado significativamente; aunque en el
Articulo 6 s6lo se le concede la facultad de “recomendar politicas, planes,
programas y proyectos ..., promover, coordinar y evaluar la ejecucién de
las actividades [y] establecer la coordinacién intersectorial entre las
regiones ...”, en la prictica es el 6rgano que decide las prioridades de
desarrollo de la regién. Efectivamente, una vez que la Asamblea General
del Consejo ha determinado cudles son los proyectos prioritarios de cada
sector, éstos deben ser puestos en conocimiento del Ministro del ramo
respectivo, segln su orden de prioridad. El Ministro tiene que responder por
escrito a las propuestas y fundamentar su decisién en forma expresa en caso
de que las rechace total o parcialmente. Por lo tanto, le corresponde al
Consejo determinar las prioridades de cada sector en la regién, en tanto que
el Ministro correspondiente tiene derecho de tutela.

Los Consejos Regionales actian por intermedio de tres 6rganos. La
Asamblea General es su autoridad mdxima y comparte sus funciones
decisorias con la Junta Directiva, aunque la primera interviene més a nivel
de aprobaci6n (por ejemplo, le corresponde sancionar el Programa Anual
de Trabajo y el orden de prioridad de los proyectos).

La Junta Directiva es un 6rgano de cardcter mixto, politico y técnico,
puesto que elabora las propuestas que se someten a la Asamblea General y
efectia los andlisis de los problemas regionales y las evaluaciones del
funcionamiento del sector publico. Sin embargo, su naturaleza politica
queda demostrada por su composicién, mds reducida que en €l caso de la
Asamblea, pero con representacién de todos los grupos involucrados.

Por 1ltimo, los Comités Sectoriales Regionales son 6rganos técnicos
especializados. Estén integrados por los funcionarios de mayor jerarquia de las
instituciones pdblicas correspondientes y se encargan de realizar todas las
labores técnicas relacionadas con la planificacién de cada sector en cada regién.

En Chile, la importancia de la planificacién regional es manifiesta,
como lo demuestra el hecho de que la Constitucién no hace referencia a la
planificacién a nivel nacional, pero la regula en forma detallada a nivel
regional, fijando asf las bases de lo que luego serd un auténtico sistema de
planificaci6n regional.

Dentro del sistema de planificacién regional chileno es posible
distinguir por lo menos dos tipos de 6rganos: los de coordinacién politica
—las Intendencias y los Consejos Regionales de Desarrollo (COREDE)- y los
de coordinacién técnica —las Secretarias Regionales de Planificacién y
Coordinacién (SERPLAC).
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Las funciones del Intendente en materia de planificacion regional se
mencionan en la Constitucién. Le corresponde formular la politica de
desarrollo de la regién, de conformidad con los planes nacionales, lo que lo
convierte en el principal conductor de la planificacién regional. Las
disposiciones contenidas en los Decretos Ley 573y 575de 1974 yenla Ley
18605 de abril de 1987, le confieren una muy importante capacidad de
decisién, sobre todo si se comparan sus facultades con las del Consejo
Regional de Desarrollo, otro érgano de coordinacién politica de gran
relevancia en el sistema. En efecto, el Intendente estd encargado de formular
y llevar a cabo la politica y los planes de desarrollo regional y establecer las
prioridades de los programas y proyectos especificos; le corresponde la
primera iniciativa y responsabilidad en la ejecucién y coordinacién de todas
las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo de la regién
respectiva. Desde el punto de vista de la planificacién, estd facultado para
resolver respecto de los proyectos de politica, planes de desarrollo y
presupuesto regional; debe fijar las prioridades de los proyectos y
programas y someter los planes regionales al Supremo Gobierno para su
aprobacién o modificacién, a fin de compatibilizarlos con las politicas,
planes y presupuestos a nivel nacional.

Al referirse al Consejo Regional de Desarrollo (COREDE), en la
Constitucion se le define como un organismo formado por representantes
del sector piblico y, mayoritariamente, del privado, cuyo objeto es “asesorar
al Intendente y hacer efectiva la participacién de la Comunidad en el
progreso econémico, social y cultural”. Se trata, por lo tanto, de un érgano
colegiado con ciertas facultades de decision y, sobre todo, de asesoramiento,
de caricter participativo; como ya se ha sefialado, los sistemas regionales
son mas propicios que los nacionales a la participacién del sector privado,
sin que ello implique la necesidad de atribuir al 6rgano un caricter
meramente consultivo. Esta descripcién corresponde a un tipo de entidad
que existe en muchos de los sistemas de la regién.

La composicién y las funciones de los COREDE han sido recientemente
reguladas mediante la Ley Organica Constitucional de los Consejos
Regionales de Desarrollo (Ley 18.605, Diario Oficial del 6de abril de 1987).

Con respecto a su composicién, se establece expresamente el
predominio del sector privado, al que se le otorga 60% de la representacién
total. El resto estd integrado por los gobernadores, representantes de las
fuerzas armadas, de la administraci6n y de las empresas piblicas regionales.

Sus funciones se pueden clasificar en cuatro categorias, sobre la base
de la funcién de asesoramiento que corresponde al COREDE. Primero,
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aquéllas en las que el Intendente requiere el “acuerdo” del Consejo: aprobar
los proyectos del plan de desarrollo regional y sus modificaciones y del de
presupuesto. En un segundo grupo, las que corresponden “exclusivamente”
al Consejo, tales como: resolver la distribucién de recursos provenientes del
Fondo Regional de Desarrollo; designar a los representantes regionales en
todos los 6rganos de participacién consultiva de caricter oficial; elegir
Alcaldes a partir de una terna propuesta por los Consejos de Desarrollo
Comunal (CODECO) o resolver controversias entre el Alcalde y los CODECO.
En tercer lugar, las que requieren que el Alcalde “consulte” la opini6n del
Consejo, como en el casc de! informe anual sobre la ejecucién del plan
regional de desarrollo y el presupuesto regional y sobre las propuestas de
modificaci6n de la divisién politico-administrativa de la regién. Por dltimo,
estin aquéllas sobre las cuales el Consejo debe “ser informado” y que
incluyen la distribucién en la regién de los recursos sectoriales, sociales y
municipales para el afio respectivo; asimismo, podrd recomendar
prioridades para la ejecucién de programas y proyectos especificos de
inversién y proponer al Intendente medidas relacionadas con el progreso
econémico, social y cultural de la regi6n.

Sin duda, la participacién mayoritaria del sector privado y la exigencia
de que el COREDE dé€ su acuerdo para aprobar el plan y el presupuesto
podrian hacer pensar que se trata de un sistema de participacién absoluta-
mente concertada; sin embargo, ello no es tan evidente si se considera que
a los miembros del Consejo, incluyendo a los representantes- del sector
privado, los nombra una Comisi6n siguiendo un complicado procedimiento
en el que intervienen los poderes piblicos; en cuanto a las funciones, resulta
paraddéjico que si €l Consejo debe aprobar el plan de desarrollo regional,
s6lo se consulte su opinién con respecto al grado de ejecucion del mismo.
De ahi que, como ya se dijo, es el Intendente quien en realidad detenta el
poder de decisién, en tanto que el Consejo es s6lo un organismo asesor.

Respecto de los 6rganos técnicos relacionados con la planificacién
regional, se debe mencionar la Subdireccion Regional de la Oficina de
Planificaci6én Nacional (ODEPLAN) y las Secretarias Regionales de
Planificacién y Coordinacién (SERPLAC). A la primera le corresponde una
importante labor de coordinacién, ya que propone al Director d¢ ODEPLAN
la politica de desarrollo regional y los criterios relacionados con la
regionalizacion y compatibilizacién de las politicas sectoriales y regionales,
mantiene la coordinacién institucional entre los diversos organismos que
intervienen en el proceso de planificacién regional e informa a las SERPLAC
sobre las metas y politicas del Plan Nacional de Desarrollo y de los planes
sectoriales.
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Las SERPLAC existen en todas las regiones, en calidad de Secretarias
Técnicas del Intendente Regional y del COREDE. Su naturaleza es compleja,
pues dependen administrativa y técnicamente de ODEPLAN y
jerdrquicamente del Intendente respectivo. Su principal responsabilidad
consiste en elaborar las politicas, los planes y los programas de desarrollo
regional que serdn sometidos a la consideracién del Intendente Regional,
preparar el proyecto de presupuesto regional y evaluar € informar a las
autoridades correspondientes respecto del cumplimienio de las politicas,
planes, programas, proyectos y presupuesto regionales.

Por dltimo, la estructura chilena se completa con la Subsecretaria de
Desarrollo Regional del Ministerio del Interior.

En Ecuador, la Ley Organica del Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE) prevé la existencia de organismos regionales y provinciales de
desarrollo que deben funcionar en estrecha vinculacién con el CONADE y
que tendrédn a su cargo el estudio, la planificacién, ejecucién, coordinacion
y evaluaci6n de los programas de desarrollo en sus correspondientes dreas.
Estos organismos contardn con oficinas de planificacién y programaci6n
del mismo tipo que las analizadas en el caso de la planificacién sectorial.

La legislacién también contempla la existencia de los denominados
Comités de Desarrollo, que son los 6rganos de participacion en el dmbito
de la planificacién regional y sirven al CONADE como medios de consulta
y coordinacién; estin encargados de poner en conocimiento de éste las
aspiraciones de la provincia y sus respectivos cantones en materias
socioecondmicas, para que sean consideradas en el Plan Nacional;
coordinar las acciones de las instituciones vinculadas con el proceso de
desarrollo de la provincia y centralizar y sistematizar la informacion referida
a la provincia y sus cantones, de acuerdo con las normas establecidas por
la Secretaria del CONADE. Como se puede ver, al 6rgano participativo
regional no se le atribuyen funciones tan amplias como al nacional.

En Honduras, la dimensién regional ha sido incorporada muy
recientemente al sistema de planificacién. De hecho, la estructura del
sistemna es solamente departamental y local, por lo tanto se analizara en la
parte de este estudio correspondientes a tales niveles de planificacién. Sélo
se prevé la existencia de Unidades de Planificacién Interdepartamentales o
Regionales cuando los programas y proyectos se desarrollan en dos o mas
departamentos y cuando asi lo decida la Secretaria de Planificacion,
Coordinacién y Presupuesto.

En relacién con Panamd, cabe sefialar previamente que la tendencia
centralizadora de la mayoria de los pafses latinoamericanos ha hecho
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necesario introducir en las constituciones principios descentralizadores para
contrarrestarla, sobre todo cuando sus consecuencias para el desarrollo
integral del pais han sido graves. Este es el caso de la Constitucién
panameiia, cuyo Articulo 282 establece que “El Estado podr4 crear en las
4reas o regiones cuyo grado de desarrollo social y econémico lo requiera,
instituciones aut6nomas o semiauténomas, nacionales, regionales o
municipales, que promuevan el desarrollo integral del sector o regién y que
podrén coordinar los programas estatales y municipales en cooperacién con
los Concejos Municipales o Intermunicipales. La Ley reglamentard la
organizaci6n, jurisdiccién, financiamiento y fiscalizacién de dichas
entidades de desarrollo”.

A instituciones de tal naturaleza corresponden pues la Corporacién para
el Desarrollo Integral del Bayano y la Corporacién para el Desarrollo
Integral de Bocas del Toro.

El propé6sito de estas Corporaciones consiste en planear, ejecutar e
impulsar programas para el desarrollo integral y econémico de la regi6n.
Su estructura responde a modelos que ya son cldsicos: un nivel politico y
directivo a cargo de un 6rgano colegiado, en este caso un Comité Directivo
y un Director General con facultades mas propiamente ejecutivas. Para la
elaboracion de los planes y programas que después serdn aprobados por el
Comité se cuenta con un 6rgano técnico, el Departamento de Planificacién
y Programacién.

Por otra parte, en el Ministerio de Planificacién y Politica Econémica
existe una Direccién de Planificacién y Coordinacién Regional, que
formula y recomienda politicas regionales y prepara planes regionales,
provinciales y locales.

También en Peri la propia Constituci6n hace referencia expresa a la
planificaci6n regional, que es de competencia de ]a administracién regional.
En efecto, la responsabilidad de elaborar el Plan Regional de Desarrollo,
que después debe ser aprobado por la Asamblea Regional recae en el nivel
ejecutivo regional, representado por el Presidente y el Consejo.

Sin embargo, tampoco el régimen peruano se caracteriza por ser excesiva-
mente descentralizado y la regionalizacién prevista por la legislacién
constitucional, que establece la existencia de gobiernos y asambleas
independientes de los poderes nacionales, todavia es objeto de serias
criticas.

En cuanto a la estructura de la planificacién regional, ademis del
Ejecutivo y de la Asamblea Regional, dentro del sistema se ha previsto una
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serie de 6rganos técnicos. En primer lugar, las Oficinas Regionales de
Presupuesto y Planificacién, directamente dependientes del Instituto
Nacional de Planificaci6n (INP), se establecen a medida que se crean las
regiones; estin encargadas de elaborar los planes regionales y los
presupuestos, de conformidad con las prioridades sectoriales de los
ministerios y con los Planes Nacionales. Las Comisiones Regionales de
Planificacién, por su parte, son los organismos coordinadores regionales;
forman parte de ellas los directores de las respectivas Oficinas Regionales,
quienes las presiden y los directores de las Oficinas de Presupuesto y
Planificacién de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo
(CORDE), que constituyen el siguiente nivel de administracion territorial en
Peru.”” Entre sus funciones estd formular y evaluar los planes regionales de
desarrollo y compatibilizar los planes departamentales correspondientes
segun las directivas emitidas por el INP.

4. Algunas conclusiones sobre los sistemas regionales
de planificacién

Sobre la base del andlisis anterior, es posible extraer algunas conclusiones
de orden bastante general sobre los sistemas regionales.

En primer lugar, que en la mayoria de los paises existe un 6rgano
colegiado, cuya naturaleza suele ser participativa por el hecho de
comprender a representantes del sector piiblico y del privado. A este 6rgano
se le atribuyen funciones de asesoramiento, pero también facultades
decisorias relacionadas con la planificacion, tales como la aprobacién de
planes y presupuestos. Ademds, en ocasiones, constituye la dnica instancia
politica dotada de capacidad de decisi6n con que se cuenta a nivel regional;
por ello, ademds de la planificacién, también le corresponde encargarse de
todos los asuntos relativos a la regién. La presencia de estos 6rganos
regionales no ha hecho sino reducir el niimero de cuerpos administrativos
encargados de las mismas funciones a nivel nacional; como se puede
recordar, antes normalmente existia un consejo de ministros, un consejo de
planificacién y un consejo participativo con funciones consultivas. Lo que
ha permitido la integracién de estos érganos integrarse es el 4mbito mds
reducido de la regién y el hecho de que, en todo caso, existen altas instancias
a nivel nacional.

En segundo lugar, también se observa que se cuenta con 6rganos
técnicos a nivel regional, normalmente de naturaleza mixta, al igual que en
el caso de las oficinas sectoriales; si bien pueden depender de los 6rganos
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regionales o de los nacionales —existen ejemplos de ambas situaciones, lo
habitual es que ocupen una posicién intermedia: deben seguir las directrices
impuestas por los 6rganos técnicos nacionales e incluso por los Consejos
de Planificacién Nacional, y también las establecidas por los gobiernos o
los consejos regionales, segin sea el caso. Una segunda caracteristica
importante de este tipo de 6rganos técnicos es que, a nivel regional, suelen
aunar las funciones relativas a Ia planificacién y las presupuestarias, aun
cuando a nivel nacional éstas sean ejercidas por organismos separados.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta es que a veces existe una
estructura administrativa regional con dos planos diferentes: uno nacional,
representado por un consejo nacional de planificacién regional o por
dependencias de las oficinas técnicas dedicadas a la planificacién regional,
y otro propiamente regional, que es el comentado anteriormente. Aunque
no se haya creado especificamente un 6rgano colegiado nacional con
atribuciones para ocuparse del dmbito regional (aunque éste ya existe en
muchos pafses), en los ministerios y oficinas de planificacién habra
dependencias encargadas de la coordinacién a nivel regional.

5. Otros niveles territoriales de planificacion

a) Generalidades

La creciente descentralizacién y democratizacién del drea piblica
exigen niveles de planificacién progresivamente mds circunscritos que los
regionales, centrados en 4mbitos como los departamentos, las provincias y
las localidades. En América Latina, la mayorfa de los paises ya estin
disenando sistemas de planificacién local, con diversos grados de
complejidad, en general con miras a acercar la problemdtica del desarrollo
a los individuos, para lo cual son mucho més aptas las unidades de
organizacion territorial mds reducidas.

En la prictica, lo que se pretende es resolver mediante técnicas de
planificacién local los clisicos problemas planteados por los sistemas
nacionales de planificacién.

Aunque se considerardn aqui los niveles de planificacién departamental
y local o municipal, corresponde sefialar que este Gltimo es de especial
importancia, debido a las extraordinarias dimensiones que estin
adquiriendo los denominados programas rurales integrados o programas de
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desarrollo rural integral, a cargo de unidades de gobierno local competentes
en la materia.-

Sin embargo, como las estructuras en los paises no son homogéneas,
ademds de los gobiernos locales pueden intervenir 6rganos que sean
prolongaciones de los ministerios nacionales o de los niveles intermedios
de administracién (regionales y departamentales). En la mayoria de los
casos, se sigue adhiriendo al principio de participacién y, de una manera u
otra, se incorpora a representantes del sector privado. La forma que se suele
adoptar para ello es la de los consejos de desarrollo.

A continuacién se presentan algunos ejemplos mds o menos
representativos de c6mo se ha desarrollado este tipo de planificacién en los
paises de América Latina.

b) Organizacién de la planificacion local en paises seleccionados

La legislacién de Bolivia se refiere a la planificacién local en la Ley de
Corporaciones Regionales, es decir, en el contexto de la planificacién
regional; en el Articulo 11 de esta Ley se encarga a la misma Corporaci6n
de coordinar la planificacién a niveles mas focalizados que el regional. Por
otra parte, aunque se faculta a las municipalidades para promovery ejecutar
actividades destinadas a desarrollar el equipamiento y los servicios en el
dmbito urbano, se estipula que deben coordinar sus planes, programas y
proyectos con la Corporacién Regional de Desarrollo respectiva, para evitar
superposicion, duplicacién y dispersion de recursos.

En este estudio se considera que uno de los sistemas mds dignos de
examen es el colombiano. Ya al hacer referencia a la planeacion regional
en Colombia se sefial6 que su implantacién no habfa implicado el
desmantelamiento de la estructura de planificacién en otras dreas
territoriales; por el contrario, el proceso descentralizador de la planeacién
en Colombia no ha sufrido serios reveses desde los afios treinta, sino que
ha ido avanzando hasta crear un auténtico sector piblico a nivel local
(Ahumada Pacheco, 1985, p. 200).

La planificacion departamental estd regulada en la Ley 38 de 1981 y,
complementariamente, en €l Decreto 1222 del 18 de abril de 1986, que
contiene el Cédigo de Régimen Departamental. Por 1ltimo, en el Decreto
1527 del 13 de junio de 1981 se reglamentaron los planes y programas de
desarrollo departamental.

Para la planeacidn departamental también se ha disefiado una
multiplicidad de 6rganos integrados a un sistema; sin embargo, no todos
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ellos tienen ingerencia en los planes departamentales, pues éstos son
adoptados por la Asamblea, a iniciativa del Gobernador. En realidad, existe
una estructura a dos niveles: el primero se ocupa de los planes
departamentales y estd integrado por la Asamblea y el Gobernador; el
segundo se vincula a la planeaci6n nacional e incluye los Consejos
Departamentales de Planeacién, las Oficinas de Planeacién del
Departamento y los comités de ejecucién de planes y programas.

La Asamblea de cada Departamento, 6rgano administrativo de elecci6n
popular, es la entidad a la que compete adoptar los planes y programas de
desarrolio econémico y social en €i plano departamental, que deben ser
sometidos a su consideracién por el Gobernador.

Con respecto al segundo nivel de la estructura, el Cédigo de Régimen
Departamental mantiene a los Consejos Departamentales de Planeacion
como un instrumento para vincular y armonizar la planeacién nacional con
la regional, distrital y municipal.81 Al igual que en el sistema regional, estos
Consejos son de caricter participativo, pero no tienen una capacidad de
decisién importante. Su finalidad es, segun la Ley, asegurar la participacién
y el desarrollo regional en el contexto del plan nacional y promover las
politicas de descentralizacion.

El Consejo est4 integrado por autoridades piblicas departamentales y
regionales (gobernadores, diputados, alcalde de la capital del
Departamento, jefe de la Oficina de Planeacién, director de la Corporacién
Aut6noma Regional, directores o gerentes de dependencias regionales de
entidades nacionales) y dos representantes de las fuerzas econémicas y
sociales del Departamento. Puesto que sus funciones no se relacionan con
los planes departamentales propiamente dichos, sino con los nacionales o
regionales en cuyo marco se integran, sus funciones son de coordinacion.
Entre ellas figuran: impulsar permanentemente la coordinacién entre los
distintos organismos y oficinas de planeacién y con las entidades de caracter
nacional que operan en la zona; procurar la coordinacién en la adopci6n de
decisiones de indole regional por parte de las entidades nacionales;
coordinar, a nivel regional, la accién gubernamental con la de las fuerzas
econdmicas y sociales; promover y analizar planes y proyectos de desarrollo
regional y presentarlos a la consideracién de los organismos nacionales de
planeacién; evaluar las iniciativas locales antes de que sean presentadas
formalmente a los organismos nacionales de planeacién, contribuir a la
configuracién de los planes nacionales de desarrollo y otras similares.

El 6rgano técnico en este segundo nivel de la estructura departamental
son las Oficinas de Planeacién del Departamento.
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Por iltimo, el C6digo menciona la existencia de unos Comités
presididos por el Gobernador e integrados por los jefes de las oficinas
seccionales de los ministerios y de los organismos adscritos o vinculados a
cada uno de éstos; su funcién es la de ejecutar los planes y programas que
las oficinas o dependencias de la administracién nacional deban cumplir en
los Departamentos.

La planeacién departamental es seguida en Colombia por la centrada
en Intendencias y Comisarias. Estas son entidades territoriales bajo la
administracién directa del gobierno nacional, para lo cual existe el
Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarfas (DAINCO); esto
hace que no tengan el mismo grado de autonomia que los Departamentos.

Las Intendencias y Comisarfas no tienen una estructura propia de
planificacién, pero adoptan sus propios planes. En efecto, la Ley 22 del 18
de enero de 1985 y el Decreto 0467 del 11 de febrero de 1986 disponen, por
una parte, que corresponde al gobierno nacional fijar las politicas de
desarrollo y promover el mejoramiento econémico, social y cultural de estas
entidades territoriales mediante planes y programas, asi como la 6ptima
utilizacién de sus recursos humanos y naturales, con miras al logro de un
equilibrio regional. Por otra parte, la misma normativa establece que en cada
Intendencia y Comisaria debe haber una Corporacién Administrativa de
eleccién popular, denominada Consejo Intendencial y Consejo Comisarial,
respectivamente. Al igual que en el caso de la Asamblea Departamental,
corresponde a este Consejo adoptar los planes y programas de desarrollo
econémico y social y de obras piblicas. También est4 previsto que cuente
con una oficina técnica de planeacién.

Por dltimo, cabe sefialar que en la Constitucién se hace referencia
expresa a que los planes y programas de desarrollo econémico y social y de
obras piblicas de los municipios deben ser adoptados por los respectivos
consejos municipales, a iniciativa de los alcaldes. No obstante, todo lo
relativo a planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras
publicas de los Municipios serd determinado por la ley, a iniciativa del
Gobierno.

Si bien en los Municipios existirdn oficinas de planeaci6n, la ejecucién
de determinados planes y proyectos debe ser supervisada por las oficinas
departamentales.

Finalmente, la ley establece la categoria constitucional de las dreas
metropolitanas, que permite organizar a varios municipios bajo autoridades
y regimenes especiales, con su propia personalidad juridica (Decreto
Extraordinario 3104 del 14 de diciembre de 1979). En estos casos, debe
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existir una Junta Metropolitana encargada de formular y adoptar el Plan
Integral de Desarrollo para el 4rea metropolitana y el correspondiente
programa de inversiones sectoriales, asi como de determinar los
instrumentos necesarios para su ejecucién y cumplimiento, en concordancia
ccon las politicas. y estrategias de desarrollo de caricter nacional y
departamental. Al Consejo del Distrito Especial de Bogotd se le atribuyen
las mismas funciones de las Asambleas Departamentales y, por lo tanto,
ests facultado para adoptar sus propios planes y programas de desarrollo
econémico y social, a iniciativa del Alcalde.

En marzo de 1988 se promuigo6 en Chile 1a Ley 18.695 relativa a las
Municipalidades, que contiene las normas sobre planificacién municipal.
En efecto, segtn el Articulo 3 de la Ley, corresponde a las Municipalidades
encargarse de la planificacién y regulacién urbana de la comuna y de
elaborar el plan regulador comunal, de acuerdo con las normas legales
vigentes, asi como de promover el desarrollo comunitario. Esta tltima
referencia resulta muy significativa, puesto que reemplaza la expresion
“participar del desarrollo”, utilizada en la Constitucién y en la regulacién
de las regiones. Evidentemente, la diferencia que esto implica no es sélo
terminolégica: a la municipalidad se le adjudica un papel mucho mads activo
en materia de planificacién que a la regién y al Estado, lo que se traduce en
una mayor capacidad de intervencion.

- Para cumplir su funcién, la Municipalidad estd dotada de dos conjuntos
de facultades que son de gran interés: elaborar, aprobar, modificar y ejecutar
el plan comunal de desarrollo y los programas necesarios -para su
cumplimiento, siempre en el marco de los planes nacionales y regionales;
y elaborar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto municipal.

Las actividades que lo anterior implica deben ser realizadas por el
Alcalde, el Consejo de Desarrollo Comunal (CODECO), la Secretaria
Comunal de Planificacién y Coordinacién y las unidades encargadas del
desarrollo comunitario, que componen en conjunto el sistema local de
planificacién. :

El Alcalde y el Consejo de Desarrollo Comunal constituyen el nivel
politico de todo el sistema municipal y no s6lo en el dmbito de la
planificacién. En este dltimo, el Alcalde no puede actuar sin el acuerdo del
CODECO y de hecho lo necesita para aprobar los proyectos del plan comunal
de desarrollo y del presupuesto municipal, asi como sus modificaciones.

Del Consejo de Desarrollo Comunal, que es descrito como el 6rgano
encargado de hacer efectiva la participacion de la comunidad en el progreso
econ6mico, social y cultural de la comuna, forman parte representantes de
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las organizaciones comunitarias de caricter territorial (juntas de vecinos,
centros de madres, organizaciones de regantes y asociaciones de
propietarios), funcional (instituciones privadas de educaci6n, centros
de padres y apoderados, clubes deportivos y otras) y de las actividades
relevantes de cada comuna o agrupacién de comunas, con excepcién
de aquellas de naturaleza gremial o sindical y de la administracién
publica.

La Secretaria Comunal de Planificaci6n y Coordinacién y la unidad
encargada del desarrollo comunitario son los 6rganos técnicos del sistema.
A la primera corresponde especificamente servir de secretaria técnica
permanente del Alcalde y del CODECO en las tareas relacionadas con la
preparaci6n y coordinacién de las politicas, planes, programas y proyectos
de desarrollo de la comuna; asesorar al Alcalde en la elaboracién de los
proyectos del plan comunal de desarrollo y del presupuesto municipal;
evaluar el cumplimiento de los planes, programas, proyectos y del
presupuesto municipal e informar sobre estas materias al Alcalde y al
Consejo; efectuar anélisis y evaluaciones permanentes del estado de
desarrollo de la comuna, con énfasis en los aspectos sociales y territoriales;
fomentar las vinculaciones de carécter técnico con los servicios piiblicos y
con el sector privado de la comuna; y recopilar y mantener la informacién
comunal y regional atingente a sus funciones.

En cuanto a la unidad encargada del desarrollo comunal, sus funciones
son: asesorar al Alcalde y al CODECO en materia de promoci6n del desarrollo
comunitario; prestar asesoria técnica a las organizaciones comunitarias y
proponer y ejecutar, cuando corresponda, acciones relacionadas con
asistencia social, salud piblica, proteccién del medio ambiente, educacion
y cultura, capacitacién, deporte y recreacién, promocién del empleo y
turismo.

México es un pais en el que se tuvo que modificar la tendencia
centralizadora de la administracién piblica mediante disposiciones
constitucionales en las que se institucionaliza la planificacién local. Esta
tiene dos vertientes: primero, fortalecer la capacidad del Municipio para
llevar a cabo diversas actividades de planeacién. En este sentido, se
modificé el Articulo 115 de la Constitucién a fin de que permitiera superar
la inercia centralizadora y revitalizar las funciones del municipio, en
especial su autonomia administrativa y financiera. En dicho Articulo se
faculta al municipio para que en su 4mbito de jurisdiccién formule, apruebe
y administre planes. El segundo objetivo perseguido fue incrementar el
papel del Municipio con respecto a la planeacion estatal.
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En Perti, adem4s de la planificacién regional, existen otros dos niveles,
el departamental, a cargo de las Corporaciones Departamentales de
Desarrollo (CORDE) y el local, que corresponde a las Municipalidades.

En las Corporaciones Departamentales de Desarrollo existen
oficinas de presupuesto y planificacién, tal como lo establecen el
Articulo 17 del Reglamento del Sistema Nacional de Planificacion y la
Ley 23339, que regula las CORDES. En dicha Ley se sefiala que las
Corporaciones tienen por finalidad promover y llevar a la prictica un
desarrollo econ6émico y social arménico, teniendo en cuenta los
sectores estratégicos del Departamento. Sus planes y programas se
regulan y enmarcan en el Plan Nacional de Desarrollo y en los Planes
Regionales. La Corporacién aprueba el Plan de Desarrollo
Departamental y el Plan de Inversiones; también programa y ejecuta
las inversiones piiblicas.

Las Oficinas de Presupuesto y Planificacién formulan y evalian los
planes de desarrollo a nivel departamental, de conformidad con los planes
nacionales y se pronuncian sobre las actividades propuestas por los niveles
que van desde el comunal hasta el departamental. Dichas oficinas forman
parte de las Corporaciones, pero administrativamente dependen en forma
directa del Instituto Nacional de Planificacién.

La planificacién departamental es la que parece haber logrado €l més
alto grado de concertacion, puesto que ¢l plan de desarrollo departamental
es aprobado por la Asamblea de la Corporacién, en la que participan
representantes de las instituciones de mayor gravitacién en las actividades
econémicas y sociales (universidades, empresarios, sindicatos). La
Asamblea también aprueba €l plan de inversiones y el presupuesto de la
Corporacién.82

Dentro de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo se ha
previsto la existencia de Consejos de Desarrollo provinciales, distritales
y comunales, cuya finalidad es planificar, evaluar y controlar las
acciones de desarrollo. En su composicién también se considera al sector
privado.

Respecto de las municipalidades, en la Ley Orgédnica de
Municipalidades 23.863, se establece que tales entidades estdn facultadas
para planificar el desarrollo de sus circunscripciones y ejecutar los planes
correspondientes; también se indica que corresponde a los Concejos
Municipales aprobar y controlar los planes y proyectos de desarrollo local.
Estas disposiciones estdn ratificadas por la Constitucién en parecidos
términos.
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A la Asamblea de Alcaldes Distritales, en relacién con los Concejos
Municipales correspondientes, compete coordinar la formulacién de planes,
programas y proyectos de desarrollo de la provincia.

Las Oficinas de Presupuesto y Planificacién de los Concejos
Municipales tienen la responsabilidad de asesorar al Alcalde y a los 6rganos
de la municipalidad en la formulacién y evaluacién de los planes de
desarrollo y presupuestos correspondientes.

En Honduras, el sistema departamental y municipal, ademis de los
6rganos politicos, Consejos Departamentales y Corporaciones Municipales,
encargados ambos de aprobar los planes de sus respectivos territorios,
consta de otros dos tipos de entidades: en primer lugar, las Juntas de
Planificacién Departamental, de caracter deliberativo, participativo y asesor
y luego las Unidades de Planificacién Departamentales y Municipales, que
son los 6rganos técnicos.

La Junta de Planificacién Departamental estd adscrita a la gobernacién
politica y su composicién es muy amplia y heterogénea, ya que incluye
desde los poderes piblicos regionales hasta el sector privado. Estd facultada
para analizar, dictaminar y aprobar, pero la discrecionalidad de sus
decisiones es reducida porque el sistema de planificacién es muy
jerarquizado a partir del nivel nacional y existen miiltiples procedimientos
de coordinacién. Su dmbito de competencia en la esfera departamental estd
relacionado con los objetivos de desarrollo propuestos por el 6rgano técnico
y establecidos en las politicas de desarrollo, que deben ser aprobadas;
también le corresponde emitir dictimenes sobre el plan departamental antes
de su aprobacién por el Consejo Departamental, las modificaciones del plan
y las evaluaciones trimestrales de la Unidad.

Las Unidades de Planificacién Departamental son organismos técnicos
dependientes de la Secretaria, con funciones parecidas a las de ésta, pero a
nivel departamental y s6lo en materia de planificacién; deben formular y
proponer a la Junta los objetivos, metas, politicas, estrategias, planes,
programas, proyectos y presupuestos; realizar evaluaciones trimestrales de
la ejecucién de los planes; informar a la Secretaria y coordinar y hacer el
seguimiento de la ejecucion de los planes.

Las Unidades de Planificacién Municipal tienen funciones parecidas a
las anteriores, pero esta vez a nivel municipal: formular y proponer a la
Corporacién Municipal los objetivos, metas, politicas, estrategias y
proyectos de planes, programas y presupuestos; evaluar la ejecucién de los
planes, programas y proyectos y coordinar las acciones relativas a la
planeacién municipal.
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~ 6. La coordinacién de la planificacién

Entre los niveles sectorial y regional de planificacion pueden plantearse
serios conflictos si no estin jerarquizados o si no se ha establecido
expresamente a quién corresponde la coordinacién. En realidad, si ya la
coordinaci6n de los 4mbitos sectorial y global y del regional con el nacional
constituia un problema dificil, mucho més lo es cuando se entrecruzan todas
estas variables.

La soluci6n del problema es compleja porque favorece la proliferacién
de consejos y comités coordinadores; ademds, en ocasiones puede acarrear
dificultades aGn mayores, al inducir una multiplicacién de los 6rganos del
sistema que, a su vez, incrementa la complejidad de la labor de
coordinaci6n. Es por ello que en la mayoria de los paises se ha preferido no
establecer instancias expresas de coordinacién sino asignar funcién a los
consejos de planeamiento, cuando se trata de decisiones politicas y a los
ministerios y oficinas de planificacién, cuando se refieren a aspectos
técnicos 0 a la transmision a regiones y sectores de las decisiones adoptadas
por el sistema. Otros paises, sin embargo, han preferido crear expresamente
una estructura de coordinacién. A continuacién se examinaran ejemplos de
ambas modalidades.

En Chile, la coordinacién del sistema corresponde a la Oficina de
Planificacién Nacional (ODEPLAN), especificamente a su Subdireccién Regional,;
ésta propone los criterios para la compatibilizacién de las politicas globales
sectoriales a nivel regional; mantiene la coordinaci6n institucional con los
diversos organismos que intervienen en el proceso de planificacién regional
¢ informa permanentemente a las Secretaria Regionales de Planificacién y
Coordinaci6n (SERPLAC) sobre las metas y politicas del Plan Nacional de
Desarrollo y de los planes sectoriales, sus eventuales modificaciones y la
evaluacién de su cumplimiento (Decreto Supremo 239/72, Interior).

Algo parecido ocurre en Bolivia, en cuya normativa se contempl6
expresamente el tema. Alli existen las Corporaciones Regionales de
Desarrollo y es precisamente en la ley reguladora de las mismas donde se
sefiala que el Ministerio de Planeamiento y Coordinaci6n es el 6rganismo
central del sistema nacional de planificacion, responsable de la
coordinaci6n global, sectorial y regional a nivel nacional; incluso se dispone
que para la consideracion de los planes nacionales, el Ministerio convocard
a reuniones de concertacion nacional, sectorial y regional.

Sin embargo, mds adelante se afiade que el Ministerio actia a nivel
regional por medio de las respectivas Corporaciones Regionales de
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Desarrollo y que éstas recibirdn del Ministerio los programas y proyectos
de desarrollo nacionales y sectoriales que se haya decidido o propuesto
ejecutar en la regién, a fin de facilitar su labor de planeamiento y
coordinaci6n a nivel regional.

Sin embargo, la claridad de las disposiciones no ha implicado eficiencia
en el desempeiio de esta funci6n por parte del Ministerio y los consiguientes
problemas de coordinacién han sido calificados como graves.

Entre los pafses que han preferido disefiar una estructura de
coordinaci6n se encuentra, desde luego, Costa Rica, quizis obligada por la
multiplicidad de 6rganos con que cuentan sus subsistemas de planificacién
sectorial y regional. La legislacién se ocupa extensamente de la
coordinacién al referirse a ambos subsistemas.

Para coordinar la planificacién sectorial con la regional se ha previsto
que cada regién administrativa y cada ministerio e institucién
descentralizada tengan una Direccién Regional Permanente, a la que
corresponder4 actuar como enlace obligado entre el ministerio o institucién
y las demds agencias subregionales y locales dependientes del ministerio o
entidad; coordinar con las otras direcciones regionales del mismo sector la
programaci6n y ejecucién de sus actividades en la regién y formar parte,
por medio del respectivo director, del Comité Sectorial Regional.

Este dltimo Comité es el segundo 6rgano de coordinaci6n e integra a
todos los directores regionales del sector en la regién respectiva. Le
corresponde programar y coordinar las actividades del sector en la regién
en apoyo tanto del ministro sectorial como del Consejo Regional de
Desarrollo. Adscrito al Comité existe un comité consultivo, que comparte
el caricter mixto sectorial y regional de todos estos 6rganos, pues estd
constituido por los mismos representantes municipales, de las
organizaciones populares y del sector privado vinculados a cada sector, que
también participan en el respectivo Consejo Regional de Desarrollo. Este
Comité Sectorial es coordinado por uno de sus miembros.

En conjunto, los coordinadores de los sectores en la regién forman el
Comité Intersectorial, presidido por el encargado de la Secretaria de
Planificacién Regional. Corresponde a éste informar al Ministerio de
Planificaci6én Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) y al respectivo
Consejo Regional de Desarrollo sobre los problemas y limitaciones que se
presenten en el desempefio de las funciones encomendadas.

Aunque dentro del proceso integral la etapa de planificacién regional
es anterior a la sectorial, desde el punto de vista institucional no se ha
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querido atribuir a los 6rganos regionales mayor jerarquia que a los
sectoriales; asi, se sefiala que en caso de conflicto entre un ministro sectorial
y un Consejo Regional de Desarrollo, se solicitard al Ministro de
Planificacién que dictamine. Si su juicio no fuera aceptado, la parte que
discuerda expondr4 el asunto al Presidente de la Repiblica, quien decidir4,
después de escuchar a ambas partes.

Otro pais que ha creado mecanismos especiales para coordinar la
planificacién es Peri. En el Decreto Supremo 0004-85-PCM se establece
una serie de comisiones, dentro del Sistema Nacional de Planificacién,
a las que sc cncarga de coordinar la formulacién, evaluacién y
seguimiento de los planes de desarrollo. Entre éstas se cuenta la
Comisién Nacional de Planificacién, mencionada al estudiar los 6rganos
politicos; la Comisién Ejecutiva de Planificacién, presidida por el
Director Técnico del INP e integrada por los Directores Generales o Jefes
de las Oficinas de Planificacién y Presupuesto de los organismos cuyos
titulares forman la Comisién Nacional de Planificacién; las Comisiones
Sectoriales de Planificacién y Presupuesto, que son presididas por los
jefes de las respectivas oficinas y, por dltimo, las Comisiones
Regionales, presididas por los Directores de cada oficina regional e
integradas por los Directores de las Oficinas de Planificacién y
Presupuestos de las oficinas departamentales, a las que corresponde
formular y evaluar los planes regionales y compatibilizar los planes
departamentales. El reglamento prevé ademds la existencia de otras
comisiones especiales de planificacioén.

Por iltimo, en Venezuela, una de las cuestiones a las que se concedi6
mayor atencion al redactar el proyecto de ley sobre el sistema nacional
de planificacién fue a la coordinacién entre los diversos niveles
territoriales y sectoriales de planificacién. En la Exposicién de Motivos
se sefiala expresamente al respecto que “el espacio geogrifico no es un
sector, sino una dimensién presénte en todas las actividades humanas y,
sin embargo, a nivel nacional es posible mantener separados, aunque
profundamente relacionados, la planificacién sectorial del desarrollo de
la planificacién del ordenamiento territorial. A nivel regional, esa
separacion sin embargo es imposible, pues es alli d6nde las abstracciones
regionales deben concretarse en localizaciones de actividades
especificas”.

Para solucionar este problema, en el proyecto se propone elaborar
planes de desarrollo y ordenaci6n del territorio a nivel de estados y regiones,
a largo, mediano y corto plazo, en armonfa con las lineas generales del plan
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de la Naci6n y con los planes sectoriales e intersectoriales, mediante un
proceso de concertacién explicito. Estos planes deben ser elaborados y
aplicados por las comisiones de caricter institucional de cada estado. A su
vez, estas comisiones absorberian las funciones que desempefian las
comisiones regionales de ordenacion del territorio; el resultado de su labor
seria presentado a los mecanismos nacionales de concertacién y
coordinacién.
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TERCERA PARTE

LA PLANIFICACION DESDE EL PUNTO DE VISTA
DINAMICO: EL PROCESO

A. INTRODUCCION

Al comenzar la segunda parte de este estudio se habia sefialado que después
de analizar la planificacién desde el punto de vista estatico, es decir, de su
institucionalidad formal, se examinaria la dinimica del proceso de adopcién
de decisiones a lo largo del sistema.

Explicar este proceso no es simple, debido a que la planificacién no es un
ejercicio intelectual o técnico, sino més bien y, ante todo, una actividad politica
y social.® Sin embargo, lo que se estudiard a continuacién es el proceso,
eminentemente técnico, de la planificacién segin se describe en las leyes.

Teéricamente, en el ciclo de la planificacién deberian darse, por lo
menos, las siguientes etapas: formulacién, aprobacion, ejecucién, control y
revisién de planes. Sin embargo, como se verd, para la mayoria de los
legisladores s6lo parecen importar las dos primeras fases, ya que no suelen
regular en forma vigorosa y expresa la ejecucién y el control de los planes.
Esta parte del estudio se centrard en el proceso de formulacién y de
aprobacién del plan, ya que el tema de su ejecucion se abordaré en la cuarta
parte, cuando se examine la relacion entre el plan y el presupuestodel Estado.

B. LA PREPARACION Y FORMULACION DEL PLAN

1. Etapas del proceso de preparacién y formulacion del plan

Como lo exponen magistralmente Cibotti y Sierra, “En la formulacién de
los planes de las actividades es til aplicar el conocido procedimiento de
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operar por etapas, es decir, yendo de lo general a lo particular y viceversa
e introduciendo ajustes sucesivos al pasar de un nivel de agregacién mayor
a otro mis especifico. Este método es el usado en el proceso general de
planificacién y tiene la ventaja de que, durante cada paso, se analiza y
examina la coherencia de los objetivos y medios programados en el anterior;
se demuestra su viabilidad a la luz de las restricciones que van surgiendo
de los nuevos niveles de detalle. Este proceso abarca desde los objetivos
generales y variables mis agregados hasta los programas y proyectos
especificos” (Cibotti y Sierra, 1981, p. 210).

En principio, son necesarias tres etapas, todas ellas susceptibles de

eSS Saaas

interadaptacion y desde luego, delimitadas en forma flexible.

La primera etapa del procedimiento es la discusién y establecimiento
de una serie de lineas generales de politica econémica, objetivos de
desarrollo y estrategias. Como es evidente, esto debe realizarse en el lugar
donde reside el poder politico, es decir, en la Presidencia de la Republica,
el Consejo de Ministros y/o el Consejo de Planificacién. Sin embargo, no
existe una clara delimitacion entre esta etapa y la siguiente, de cardcter mas
técnico, puesto que las lineas generales de politica, objetivos y estrategias
se formularén no sélo en funcién del proyecto politico, sino también de la
evaluacion de los problemas del desarrollo, que corresponde a la etapa del
diagnéstico general sobre la economia.

De esta primera etapa tiene que resultar una clara determinacion de los
recursos disponibles y las prioridades de acci6n, sobre la base de la ideologia
sociopolitica prevaleciente en el pais (Naciones Unidas, 1974b, p. 37).

En segundo lugar viene una etapa intermedia, en la que se formulan
las orientaciones bdsicas del plan y se elaboran los programas operativos.
Esto responde al hecho de que la formulacién del plan propiamente tal no
debe realizarse sin considerar previamente los sectores y las regiones. En
este sentido, Cibotti y Sierra explican que los ministerios y oficinas de
planificacién pueden disefiar propuestas alternativas para ser presentadas
a los niveles de decisién politica; una vez seleccionada una de ellas, la
oficina central de planificacion debe construir sobre su base un plan
preliminar para el sector piblico. En este esbozo de plan hay que incluir
una serie de directrices que haga posible proseguir el proceso de
formulacién, hasta alcanzar niveles més especificos. Se trata de configurar
marcos de referencia dentro de los cuales las diversas entidades puedan
programar su accién. Ademds, el plan preliminar debe contener
indicaciones explicitas sobre el orden de prioridades de las actividades
piblicas. Finalmente, también es necesario que comprenda un detalle
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delmontodelosrecursosdestinadosanualmente acadaentidad,sefialando
las correspondientes fuentes de financiamiento (Cibotti y Sierra, 1981,
p.212).

Con respecto a los programas operativos, que también estin
contemplados en esta etapa intermedia, deben ser elaborados en los
ministerios. Es muy importante que las agencias de planificacién hagan
participar a los ministerios en el proceso, puesto que tradicionalmente éstos
consideran que la planificacién amenaza sus objetivos y prioridades
(Naciones Unidas, 1974b, pp. 214 y 215). Aunque la medida de su
participacién varfa mucho de un sistema a otro, lo importante es que la
decision al respecto sea revisada y adaptada continuamente. En este sentido,
ODEPLAN ha sefialado que “Los planes y demds documentos preparados por
el sistema, constituyen un flujo dindmico que posibilita que los niveles
superiores, por una parte, orienten y entreguen las definiciones de politicas
necesarias para que operen las instancias sectoriales y regionales y, por otra,
reciban informacién respecto de la realidad actual de los sectores y regiones
y de los efectos previsibles esperados de acuerdo con las politicas disefiadas.
Este flujo se constituye asi en una instancia de discusién de esas politicas e
informaciones. Es este conjunto de interrelaciones el que da sentido a la
planificacion”.

Paralelamente a la labor de los organismos sectoriales de planificacién
se desarrollard la de los organismos regionales que cumplen funciones
parecidas. En resumen, el objetivo perseguido es integrar los niveles
sectorial y regional en el plan nacional de desarrollo, sin convertirlo en una
mera suma de planes sectoriales y regionales, pero sin permitir tampoco que
éstos sean simples elementos desagregados del plan nacional.

La tercera etapa no tiene que ser necesariamente la formulacién de un
plan amplio y detallado. En la practica, pueden darse dos situaciones (ILPES,
1986, pp. 24 y 25). En la primera, como ocurre en el caso de las economias
mixtas, se parte de una propuesta normativa de mediano plazo y en torno
de ella se estructura un plan extenso, cuya vigencia se extenderd a un
determinado periodo plurianual. En la segunda situacion, se evita formular
un plan detallado y general como pilar central de las actividades de
planificacién. La idea en estos casos es trabajar pragmdticamente a partir
de una situacion establecida como objetivo por el Gobierno, conjuntamente
con los demds agentes sociales que controlan el proceso real de adopcién
de decisiones. Sobre esa base se busca la forma de establecer una estrategia
general de accién, fundada en un:anélisis permanente de la realidad
sociopolitica nacional.
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2. Anélisis de casos seleccionados

No en todos los paises se dispone de una normativa sobre la elaboracién de
planes de desarrollo; normalmente, el procedimiento puede deducirse a
partir de la enumeraci6n de funciones de los 6rganos que integran el sistema.
Sin embargo, hay algunos en los que se ha legislado al respecto, como se
verd a continuacién. -

En Bolivia, el titulo cuarto de la Ley sobre el Sistema Nacional de
Planeamiento estd dedicada al funcionamiento del sistema, con una
explicacion de sus diversas etapas. El procedimiento de claboraciéa y
aprobacién comienza y termina en las instancias politicas, en tanto que a
las instancias técnicas les corresponde un papel determinante en la
integraci6n de los 4mbitos sectorial y regional.

En primer lugar, el Presidente de la Repiblica, asistido por el Consejo
de Ministros, establece los objetivos y politicas nacionales en los que se
fundara el desarrollo del pais. Sobre esta base, corresponde al Consejo
Nacional de Economia y Planeamiento (CONEPLAN) finalizar la fase de
elaboracién concretando dichos objetivos en metas y politicas de desarrollo
econdmico y social.

La subfase técnica estd a cargo, principalmente, del Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién, pero también cabe un importante papel a los
organismos sectoriales. En primer lugar, este Ministerio, asistido por el de
Finanzas, efectia los estudios macroeconémicos basicos que la estrategia,
las prioridades y las metas de desarrollo determinen como necesarios.

Por su parte, los organismos sectoriales efectian una doble labor.
Primero, teniendo en cuenta la estrategia, prioridades y metas nacionales,
deben identificar los problemas que obstaculizan el desarrollo potencial del
sector, proponer soluciones alternativas y establecer su estrategia sectorial.
Viene después una tarea mds técnica, basada en las normas y directivas
fijadas por el Ministerio de Planeamiento y Coordinaci6n, que consiste en
compatibilizar las soluciones intrarregionales y regionales y formular los
planes y programas de desarrollo del sector.

Aunque pareceria entonces que la labor de coordinacién entre los
dmbitos sectorial y regional corresponde a los organismos sectoriales, esto
no es absolutamente cierto si se tiene en cuenta lo que dispone la Ley de
Corporaciones Regionales de fecha posterior, en el sentido de que también
estas Corporaciones propondrin sus estrategias y metas de desarrollo y
elaborardn sus propios planes para ser integrados en el Plan nacional; asi,
aunque en todo caso la coordinacién sigue correspondiendo al Ministerio,
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tanto los organismos sectoriales como los regionales tendrin funciones
semejantes.

El procedimiento continta en el Ministerio de Planeamiento y
Coordinaci6n; éste, una vez compatibilizados los planes sectoriales y
regionales y asegurada su coherencia con los estudios macroeconémicos
bésicos, elaborard y enviard a CONEPLAN para su aprobacion: i) el plan de
desarrollo econémico y social de mediano y largo plazo; ii) los planes y
programas sectoriales y regionales; iii) la especificacion de las instituciones
encargadas, lugar y tiempo de la ejecucién de dichos planes; iv) el plan de
inversién del sector publico y los correspondientes planes operativos
indicativos y anuales.

Un aspecto muy interesante de la legislacién boliviana es que en las
normas se describen los diversos documentos resultantes de la planificacién
y, sobre todo, se distingue entre plan operativo anual y plan operativo
indicativo.

Lo que en la Legislacién se entiende por plan es un documento
sistemdtico y analitico donde se expresan los objetivos, politicas,
estrategias, prioridades, metas y cursos de accién que el pais elige para el
logro del desarrollo econémico-social durante un periodo de tiempo
determinado. Programa es el conjunto ordenado de proyectos de desarrollo
econémico y social de acuerdo con la etapa en que se encuentre y su
distribucioén sectorial, institucional, espacial y temporal. Proyecto es una
unidad de actividad de cualquier naturaleza, que requiere para su realizacién
el uso de recursos limitados con el propdsito de obtener en el futuro
beneficios econémicos o sociales superiores a los que se obtienen con el
uso actual de dichos recursos.

Plan operativo anual es un documento sistemético y analitico referido
al corto plazo donde, dentro del marco de los planes a mediano y largo plazo,
se establecen las bases para la accién econémica, se definen las metas del
sector piiblico, se orienta la accién de los sectores no gubernamentales, se
distribuye la ejecucion sectorial, institucional, espacial y temporal de
programas y proyectos y se identifican los recursos humanos, materiales y
financieros a utilizar. Por su parte, €l plan operativo indicativo anual expresa
la distribucién anual preliminar de los programas y proyectos dentro del
periodo comprendido en un plan a mediano o largo plazo. El plan operativo
de un afio en particular especifica las acciones econ6micas a cumplir en el
afio correspondiente teniendo en cuenta los resultados de la operacion de
planes y programas en afios anteriores. Comprende los presupuestos
econémico, monetario-financiero, de comercio exterior y del sector piblico,
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la distribucién sectorial, institucional, espacial y temporal de programas y
proyectos y los recursos humanos, materiales y financieros a utilizar.

De particular interés parece también el proceso descrito en la normativa
de Venezuela, al que se volverd mis adelante, cuando se analicen los
mecanismos de aprobacién. En el proyecto de ley se ha previsto que el
Ejecutivo elabore una serie de lineas generales, destinadas a orientar el Plan
de la Naci6n.

Este proyecto de lineas generales del Plan de Desarrollo Econémico y
Social debe ser presentado por el Jefe de la Oficina Central de Coordinacién
y Planificacién al Consejo Nacional de Planificacion, para que éste emita
su opinién dentro de los dos meses siguientes. Si no manifestara su opinién
en el plazo indicado, se entenderd que no tiene objeciones y el Jefe de
CORDIPLAN podré someterlo al Presidente de la Repiblica para su
consideracién y aprobaci6n en Consejo de Ministros.

Una vez recibida la aprobacion del Ejecutivo, el proyecto deberd ser
aprobado por las Camaras.

Sobre la base de estas decisiones, de naturaleza eminentemente politica,
se pone en marcha el proceso administrativo de planificacién. Este
comienza en la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién, que se
encarga de elaborar el proyecto de plan nacional; una vez que el Consejo
Nacional de Planificacién emite su opinién al respecto, es remitido al
Presidente de la Repiblica para su consideracién y aprobacién en Consejo
de Ministros.

A continuaci6n, la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificacion,
conjuntamente con los otros organismos del sistema, elaboran la propuesta
del Plan Operativo Global Anual, que también es sometido al Presidente de
la Repiiblica para su consideracién y aprobacién en Consejo de Ministros.

Por dltimo, interesa sefialar que, al igual que en el caso de la legislacién
boliviana, el proyecto venezolano también define los tipos de planes
resultantes del proceso.

El Plan de la Naci6n, elaborado a partir de las lineas generales del Plan
de Desarrollo Econémico y Social de la Naci6n, es el documento de
referencia que, en un marco temporal quinquenal, armoniza entre sf los
objetivos, estrategias, politicas y programas de los otros planes
contemplados en la ley, después de considerar la situacién global en el
momento de su formulaci6n.

El Plan Operativo Global Anual es el programa de accién del Ejecutivo,
en el que estd contenido el conjunto de previsiones y acciones politicas,
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sociales y econémicas que desarrollard durante el afio en cuestion, en el
marco del Plan de la Nacién y tomando en cuenta los elementos
coyunturales.

Los planes institucionales, sectoriales ¢ intersectoriales, a largo,
mediano y corto plazo son los referidos a las actividades de instituciones y
de uno o varios sectores, respectivamente, con la finalidad de alcanzar los
objetivos especificos de cada uno y ateniéndose a las lineas generales
establecidas en el Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién.

Por otra parte, también se ha previsto la elaboracién de planes de
conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente, de ordenamiento del
territorio y de dreas bajo régimen de administracién especial, asi como de
desarrollo y ordenamiento urbano, todos ellos de conformidad con las lineas
generales del plan.

Ademds, sobre la base del Plan de la Nacién y del Plan de Ordenamiento
del Territorio, cada entidad federal definida por el ejecutivo nacional con
vistas a la planificacién, debe elaborar un plan de desarrollo a su nivel, en
el que se especifiquen las estrategias, politicas y proyectos previstos para
el quinquenio, tomando en cuenta las necesidades particulares de cada
entidad o regi6n.

Por ltimo, en cada entidad federal se preparard un plan operativo anual
que exprese la accién de Gobierno y establezca el conjunto de previsiones
y acciones politicas, sociales y econ6micas que se ejecutardn durante el afio,
en el marco del plan de desarrollo de la entidad federal y de los lineamientos
establecidos por la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificacién de la
Presidencia de la Repiblica.

El caso de Costa Rica también resulta interesante; si bien en su
normativa el proceso no es especificado explicitamente, mediante el
Ilamado “proceso de direccién y participacion integral” se ha previsto una
serie de fases en la elaboraci6n del plan con el fin de integrar los niveles
regional y sectorial. 87

En este pais, el Plan Nacional de Desarrollo constituye el programa
oficial de Gobierno, es decir, la formulacién més amplia e integral de las
metas de desarrollo propuestas para el pafs; de ahi que comprenda el disefio
de una politica socioeconémica global, asi como también de las politicas
sectoriales, regionales e institucionales.

Para ello, el proceso de elaboracién del plan comprende cuatro fases:
primero, la de Direcci6n y Planificacién Global, basada en el programa de
gobierno, en la cual se establecen los planteamientos mds generales que
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regirdn el resto del proceso,.incluidos los lineamientos y estrategias de
politica sectorial y regional. Dichos lineamientos y estrategias deben ser
plasmados por el MIDEPLAN en el Plan Nacional, teniendo en cuenta las
definiciones de politica adoptadas por el Presidente de la Repiblica, el
Consejo de Gobierno y los Ministros del 4rea econdmica, al igual que las
recomendaciones provenientes de las regiones y de los sectores. -

El segundo nivel es el de planificacién regional, que en Costa Rica debe
comprender el enfoque sectorial, por las siguientes razones: i) la region
reproduce los problemas nacionales en un 4mbito territorial més reducido;
ii) es més factible organizar y lograr una verdadera y activa participacién
popular en la planificacién a nivel de regiones que de sectores; iii) s6lo as{
es posible contrarrestar el persistente predominio de los sectores.sobre las
regiones, pues la planificacién en estas ultimas estard determinada por la
politica global que establece el mismo Presidente de la Repiblica. Esta fase
es llevada a cabo por el subsistema de planificacién regional y debe
especificar en qué forma el desarrollo econémico y social que se procura
lograr para la Naci6n va a materializarse en forma arménica desde el punto
de vista espacial; en otras palabras, el objetivo de esta fase es aportar los
criterios basicos para que las instancias politicas y la sociedad adopten
decisiones conducentes a un desarrollo nacional més equitativo y arménico.

Por idltimo viene la fase sectorial, a cargo del subsistema
correspondiente, en la cual se deben proponer directrices y estrategias para
la elaboracién de politicas y planes sectoriales, prestar asesoramiento y
controlar y evaluar la labor de los sectores a nivel de programas y proyectos
para la ejecucion de dichos planes.

El procedimiento seguido en Cuba resulta siempre interesante PoL sus
diferencias con respecto a los concebidos para las economias mixtas. 8 En
su caso, tanto en la planificacién anual como en la quinquenal existen dos
etapas claramente diferenciadas: la elaboracién y emisi6n de las cifras de
control y la elaboracién y propuesta de cifras directivas. En sentido
figurado, estas etapas corresponden al paso del Plan desde la Junta Central
de Planificacién (JUCEPLAN) a los organismos de base y a su vuelta a
JUCEPLAN para ser compatibilizado con los resultados del afio precedente
y su posterior presentacién al Consejo de Ministros y a la Asamblea
Nacional para su aprobacién definitiva. Cabe sefialar, sin embargo, que el
trabajo de las instancias planificadoras se centra en el plan anual.

La elaboracién del plan anual se inicia con la realizacién de una serie
de trabajos destinados a producir tres tipos de documentos bésicos: i) las
indicaciones metodoldgicas para las diversas secciones del plan; ii) el
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calendario y los procedimientos, en el que se detallan las tareas, con sus
respectivos contenidos, organismos responsables y cronograma, para cada
uno de los niveles de planificaci6n; y iii) el sistema de indicadores bésicos,
que permite evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos de la politica
econdémica que orienta el plan.

En marzo de cada afio, JUCEPLAN elabora y emite las cifras de control.
Se trata de una seleccién de indicadores directivos sobre produccién y
servicios globales y algunos rubros seleccionados, como abastecimiento
y volumen de inversién global, entre otros. Los organismos de la
administracién central y las instancias locales del poder popular evalian
las cifras de control y compatibilizan las estimaciones de las diversas
entidades inversionistas. Luego desagregan las cifras de control
recibidas de las empresas, unidades presupuestadas y delegaciones
territoriales.

En la base, o sea, en las empresas y unidades presupuestadas, con las
cifras de control y de acuerdo con los criterios cualitativos, se inicia el
proceso de elaboracién de propuestas de cifras directivas, con participacién
de los trabajadores; esta etapa finaliza en junio.

Durante julio, los organismos de la administracién central y los 6rganos
del poder popular analizan las propuestas de las empresas y elaboran la
propuesta consolidada de cifras directivas. Los 6rganos locales de poder
popular, con los organismos de la administracién central, deben conciliar
el plan de inversiones para las provincias y otros aspectos del plan de las
empresas subordinadas.

Posteriormente, JUCEPLAN recibe las propuestas de los organismos de
la administracién central y del poder popular, las analiza y compatibiliza
con la informacién existente sobre el grado de cumplimiento del plan del
aiio anterior y sobre el comportamiento de las variables externas. Se procede
luego a una deliberacién final, en la que participan los ministros, los
delegados de los 6rganos de poder popular provincial y los dirigentes
méximos del partido comunista. Luego, con las cifras directivas ya
aprobadas, el plan anual es sometido a la consideracién del Consejo de
Ministros y de la Asamblea Nacional.

La elaboraci6n de planes quinquenales estd estrechamente vinculada a
los congresos del partido comunista, realizados cada cinco afios, durante los
cuales se definen, a grandes rasgos, los contenidos del plan. Esto incluye la
formulacién de directivas bastante precisas acerca de algunos aspectos
globales, como la elevacion del nivel de vida de la poblaci6n y las decisiones
sobre el proceso de inversion.
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Por dltimo, en la planificaci6n a largo plazo el esfuerzo se centra en el
disefio de una estrategia de desarrollo. Por una parte, se trata de definir los
objetivos politico-econémicos y sociales; por la otra, de determinar la
formula més viable para materializarlos, lo que incluye el programa de
accién y también las transformaciones que es necesario introducir en la base
técnico-material, la estructura de la produccién y las relaciones econémicas
y sociales.

3. Participacion del sector privado en la elaboracién del plan

En algunas de las legislaciones latinoamericanas se presta particular
atencién a la participacion del sector privado en el procedimiento de
elaboracion del plan.

Al aludir anteriormente al tema de la participacion se habia sefialado
que en la mayoria de los paises se han establecido 6rganos que permiten al
sector privado participar en los sistemas nacionales de planificacién y se
han institucionalizado foros de- consulta popular. No obstante, el papel
asignado a la participacioén varia mucho de un pais a otro; en algunos, el
6rgano colegiado de decision es de carécter participativo, como por ejemplo
en Ecuador, en tanto que en otros es meramente consultivo, como ocurre en
Honduras.

Colombia es uno de los casos mds interesantes, ya que su legislacién
especifica claramente el papel de estos 6rganos en el proceso de
planificacién. En efecto, el Capitulo III de la Ley 38 de 1981 Colombia
contiene una normativa sobre el procedimiento de elaboracion y aprobacién
del Plan, que se caracteriza por establecer formas para concertar todas las
decisiones que éste involucra antes de someterlo a la consideracién del
Congreso Nacional.

Sin embargo, como resultado de la nueva normativa del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) y después de haberse suspendido la vigencia
de la Reforma Constitucional de 1979, dicho procedimiento ya no es
obligatorio; ahora es “de competencia del Departamento Nacional de
Planeacién establecer auténomamente la manera de adelantar las acciones
de formulaci6n y elaboracién de planes y programas. Igual capacidad se ha
otorgado a dicho Departamento en relacién con las ggliticas, estrategias,
programas y proyectos que debe aprobar el CONPES”.

De todas maneras, interesa describir brevemente el procedimiento
establecido en 1981. Este comienza, al igual que en el caso boliviano, con
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una especie de subfase de naturaleza politica en la que el Presidente de la
Repiblica y el Consejo Nacional de Politica Econ6mica y Social (CONPES),
asesorados por los ministros y el Consejo de Ministros, sefialan las pautas
y criterios sobre cuya base el DNP comenzard a dirigir las actividades de
planificacién. De acuerdo con estas orientaciones, los organismos
sectoriales y regionales preparan sus informes y anélisis, el Ministerio de
Hacienda informa sobre las restricciones globales, fiscales y financieras
pertinentes y la Comisién de Andlisis Econ6mico y Concertacién efectia
un examen general de la situacién, de las perspectivas y de las metas.

Con todos estos antecedentes, el DNP elabora y somete a la
consideracién del CONPES el “Documento general de conciliacién de la
politica econémica y de los objetivos del desarrollo”, con lo cual concluye
la subfase politica.

Una vez aprobado dicho documento por el Presidente de la Repiblica
y el CONPES, los respectivos ministerios y €l DNP proceden a elaborar los
planes y politicas sectoriales a partir de estudios especificos que, para cada
caso y como guias generales, apruebe el CONPES. También deben preparar
planes indicativos por ramas industriales o de actividad econémica, en
armonia con los respectivos planes sectoriales y en forma concertada,
mediante comités sectoriales.

Cumplida la etapa de consulta en las comisiones de concertaci6n, los
planes y politicas sectoriales son estudiados por el CONPES, a fin de
conciliarlos con la politica econémica fiscal y financiera. Para que puedan
ser incluidos en el proyecto de ley es necesario volver a informar a la
Comisi6n de Andlisis Econémico y Concertaci6n.

El propésito de la ley es lograr una concertacién de tipo multilateral,
que integre los puntos de vista de todos los sectores o representantes de las
fuerzas econémicas y sociales y permita la participacién de cada uno de los
interlocutores en el proceso de elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo
Econ6émico y Social. Segin lo explica Nieto Tafur, puesto que la Comisién
de Andlisis Econémico y Concertacién no es otra cosa que el equipo
econémico gubernamental trabajando en forma coordinada con el sector
privado, no cabe la menor duda de que asi se asegura la articulacién y
armonizacién entre los sectores piblico y privado.

La ley prevé que el trabajo de esta Comisi6n, que podria calificarse
como de concertacién horizontal, sea complementado mediante la acci6n
de las comisiones de concertacién que, en términos anilogos, se describiria
como de concertacién vertical; estas comisiones, cuyo enfoque es
eminentemente sectorial, se constituyen para encargarse del estudio y la
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evaluacién de los planes y politicas por sector preparados en cada
Ministerio. También es de su competencia sugerir los cambios ‘que
requieran los planes y programas sectoriales y los planes indicativos
elaborados bajo la responsabilidad de los ministerios, a fin de que el
resultado fina) de los mismos responda a necesidades reales y que lo que se
introduzca finalmente en el plan sea lo més adecuado y viable. :

En otros paises, el concepto de participacién en la planificacién se ha
vinculado al de democracia participativa. Un ejemplo en este sentido es el
de Costa Rica, donde se ha sefialado que uno de los objetivos de esta forma
de pianificaci6n es “la participacién de los niveles y 4mbitos de decisién
superior formal y jerarquizada, con las bases mismas de la sociedad, de
manera que la planificacién sea el resultado de un proceso de dos vias, de
arriba hacia abajo y a la inversa, con lo cual los funcionarios politicos y los
técnicos dan a conocer a las comunidades organizadas sus planteamientos,
pero también escuchan los de éstas...” !

Otra forma de participacién es mediante los foros de consulta popular;
al respecto, cabe referirse al caso de México. Para la formulacién del Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988, el Gobierno de la Repiblica inicié
formalmente los trabajos de integracién del plan en febrero de 1983 y
convocd a la sociedad a participar en los foros de consulta popular.

En estos foros, amplios grupos de la poblacién tuvieron oportunidad de
manifestar sus inquietudes y propuestas. En el Plan se registran las
principales conclusiones de la consulta popular y se las incorpora a las
politicas adoptadas. Esto no significa que el Plan acoja todas y cada una de
la opiniones vertidas recogidas en los diversos foros, sino
fundamentalmente aquéllas que hayan alcanzado un grado de consenso
significativo y que sean compatibles con el marco de posibilidades y
restricciones existente. Se ha previsto que los foros constituyan una
instancia permanente de participacién social en la planeacién y que
contindien su actividad para apoyar la evaluacién y actualizacién del Plan
mediante programas anuales.

El concepto de planificacién democrética, acufiado por México para
denominar su sistema, también ha sido recogido por Venezuela en su
proyecto de ley sobre planificacién; en la Exposicién de Motivos de éste se
sefiala que “En esta €poca se trata de entender que s6lo una estrategia
comyn, apta para ser compartida por el nuevo pais que estd emergiendo, es
capaz de permitir la indispensable articulaci6én de fuerzas politicas y
sociales favorables a una transformacién profunda, democritica y eficiente
de Venezuela”.
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4. Integracién del nivel regional en la planificacién

a) El funcionamiento de los sistemas de planificacion regional

El nivel regional de planificacién tiene importancia suficiente como para
merecer un tratamiento aparte dentro del estudio del proceso de
planificacién. Al respecto, es de interés analizar los siguientes tres
puntos.

En primer término, es necesario determinar si para la legislacién
latinoamericana la regi6n representa solamente un espacio para la
planificacién o es también un sujeto planificador. Naturalmente, la
respuesta a esta cuestion dependerd de la naturaleza del sistema de
planificacién regional, es decir, si tiene identidad propia 0 es una mera
extension regional del sistema de planificacién estatal. Un segundo punto,
derivado del anterior, se plantea al tratar de delinear las relaciones entre el
sistema de planificacién nacional y el regional, asi como el campo de accién
de cada uno. Por iltimo, se debe hacer referencia a las particularidades del
proceso de adopcién de decisiones en la planificacién regional, que serdn
determinadas por las respuestas a las dos primeras cuestiones.

b) La regién como sujeto planificador y como espacio de planificacién

Este tema ha sido recientemente abordado por S. Boisier (Boisier,
1987), quien estima que el sujeto planificador fue y es el Estado central
y que la region es el objeto, “precisamente considerada como artefacto
a merced del sujeto y perfectamente incapaz en el sentido juridico, social
y politico porque, como es l6gico, no se conceden ni se reconocen
potestades ni capacidades a los objetos”. Légicamente, este tipo de
situacién es resultado de la falta de una auténtica descentralizaci6n del
poder estatal, que requiere, como ya se sabe, que se reconozcan
competencias propias a entidades ajenas al Estado. El autor afiade que
para que la regién se convierta en sujeto es preciso que sea considerada
como un ente piblico dotado de competencia en materia de planificacién
regional.

Por lo tanto, si el sistema de planificacién regional no estd sustentado
en una concepcién de la regién como organizacién politica territorial
auténoma, dotada de personalidad juridica de derecho piblico, no sera mas
que la extension a nivel regional del sistema de planificacién estatal. Sélo
si se dan tales condiciones es posible hablar de un auténtico sistema de
planificacién regional.
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Las iniciativas de descentralizacién que actualmente se estdn poniendo
en practica comienzan a considerar a la regién como un ente piblico y, por
lo tanto, dotada de facultades para planificar. No obstante, ésta no es todavia
la regla general, como lo demuestran algunos ejemplos.

Si se excluye a los paises con estructura federal que, por lo menos en
el plano estrictamente juridico, obviamente han descentralizado el sistema
de planificacién, es posible analizar tres casos de paises unitarios
descentralizados por regiones: Bolivia, Peru y Colombia.

En Bolivia, a pesar de que la Ley sobre Corporaciones Regionales de
Desarrollo no es tan reciente (data de 1978), 1a Legislacién las concibe como
sujetos de la planificaci6n,; asf, en el Articulo 2 son definidas como entidades
publicas descentralizadas, con personalidad juridica, autonomia de gestion
administrativa, técnica y financiera, patrimonio propio y duracién
indefinida. Ello implica que las Corporaciones en cuestion estdn capacitadas
para desempeiiar funciones de planificacion regional y, de hecho, en el
Articulo 4 se sefiala que el objetivo general de las mismas es promover el
desarrollo econémico y social de la regién, mediante el planeamiento
nacional, la realizacién de estudios, la elaboracién de proyectos de acuerdo
con los objetivos nacionales y la ejecucion e implementacion de los mismos,
conforme lo establecen sus funciones y atribuciones.

Si bien una regulaci6n de este tipo no concibe precisamente a la regi6n
como un ente publico territorial, admite su existencia como un ente con
personalidad juridica y plena capacidad para planificar.

En Perti la situacién es atin mds clara; como se recordard, Ia Constitu-
ci6n establecia que las regiones eran entes piblicos distintos del Estado, con
6rganos ejecutivo y parlamentario propios. Es evidente, por lo tanto, que se
cumplen los requisitos juridicos para que las regiones puedan ser sujetos
planificadores. Sin embargo, en la préctica, es sabido que el funcionamiento
de la regionalizacién peruana todavia es objeto de serias criticas.

El caso de Colombia es significativo y aclaratorio, pues combina las
concepciones de la regién como sujeto planificador y como espacio de
planificacién. En efecto, como ya se menciond, en ese pais la regién jamés
fue definida como una nueva entidad o persona juridica de derecho piblico,
por lo que su organizacién administrativa no es mas que una prolongacién
de la nacional. Asf, las regiones son un espacio para la planificacién y no
un ente planificador.

Sin embargo, la independencia de las regiones de planificacién dio
origen en Colombia a un ente planificador regional, aunque con
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competencias muy limitadas: las Corporaciones Auténomas Regionales,
categoria especial de institucion piablica descentralizada por servicios,
concebidas por la Constitucién con plenas facultades legales para
desempeiiar funciones en el campo de la planeacién econémica y social a
nivel regional. Resulta asf que en Colombia coexisten ahora ambos sistemas
de planificacién: uno auténomo, las Corporaciones —aunque bajo la tutela
del Departamento Nacional de Planeacién— y otro objeto de la planificacién
estatal, las regiones de planificacion.

En los demds paises, lo normal es que el sistema de planificacién
regional sea una extensi6n del estatal; aunque se establezcan 6rganos
planificadores propios a nivel de cada region, no se les dota de una auténtica
capacidad de decisién, sino que quedan sometidos a las resoluciones
nacionales sobre la planificacién regional.

Distinto es el caso de la planificacién en las entidades territoriales
menores, como los departamentos o municipios; éstos, por haber sido
tradicionalmente concebidos como entes piblicos con personalidad
juridica, no comparten la problematica de las regiones. En América Latina,
la descentralizaci6n regional todavia estd dando sus primeros pasos.

c) Lasrelaciones entre los sistemas de planificacién nacional y regional

De la situacién recién descrita es facil concluir que entre los sistemas
de planificacién nacional y regional las relaciones que existen son
practicamente de subordinacién. Sin embargo, este punto merece un anlisis
mi4s detenido.

Efectivamente, tal como se ha visto, los sistemas de planificacién
regional pueden constituir una prolongacién del nacional o bien ser
auténomos. Es importante precisar esta idea porque un Estado
descentralizado no es sino la suma de sus regiones, por lo menos en términos
territoriales; luego, aunque pueden existir modalidades de planificacion
regional independientes del Estado, resulta imposible concebir algin tipo
de planificacién nacional que no tenga en cuenta las regiones. Dentro de
cada regién, por lo tanto, habrd que considerar, como minimo, dos tipos de
actividades de planificacion: las relacionadas con el 4mbito nacional y las
a nivel regional, aunque a veces estas dltimas no sean mds que la proyeccién
del plan nacional a la regién.

Esto hace aparecer un cuadro de relaciones relativamente complicado,
que se procurard explicar a partir de algunas experiencias nacionales
concretas.
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Volviendo al caso de Bolivia, considerado como ejempio de
planificacién regional a cargo de un ente piblico dotado de personalidad
juridica y autonomia de gestién. La Ley de Corporaciones Regionales de
Desarrollo las concibe con dos finalidades: como entidades competentes
para realizar actividades propias de planificacién regional, pero también
como prolongaciones regionales del sistema de planificacién nacional,
atribuyéndoles facultades en ambos sentidos. Su naturaleza, por lo tanto,
estd determinada por sus funciones en estos dos planos. Esto, ademds, es
corroborado por la propia ley que, por una parte, considera a las
Corporaciones como entes piiblicos auténomos, pero por la otra, dedica el
Capitulo II, “De la coordinacién global, sectorial y regional”, a establecer
sobre ellas una especie de relacién de tutela ejercida por el Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién; ello implica que no existe una real
descentralizaci6n de la funcién planificadora, pues la Corporacién no goza
de un dmbito de materias propias sobre las que ejercitar esta capacidad en
forma exclusiva, independientemente de los érganos del sistema nacional.

Las atribuciones de la Corporacién se refieren a tres categorias de
planes: el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de Desarrollo Regional y
“sus propios planes y proyectos”, con una diferencia expresa entre estos
dltimos y el Plan Regional. En concreto, respecto del Plan Nacional, le
corresponde formular y proponer los objetivos, estrategias y politicas de
desarrollo de la regi6n; una vez formulado el Plan Nacional, debe elaborar
el Plan de Desarrollo Regional, enmarcado en el anterior. Hasta esta etapa,
la Corporacién funciona como una especie de extension regional del sistema
nacional de planeamiento.

No obstante, hay que tener en cuenta que la Corporacién también puede
formular sus propios planes y proyectos y, ademas, que su participacion en
el sistema nacional no se plantea directamente en términos de una relacién
jerdrquica. Al respecto, en el Articulo 8 de 1a Ley se establece que el sistema
en su conjunto funcionard de manera concertada, lo que implicaria no sélo
la facultad de participar en el sistema, sino de llegar a acuerdos en materia
de planificacién.

La relacién de dependencia es mucho mis manifiesta cuando la regién
es concebida simpiemente como una divisién administrativa y no se crea
ninguna entidad con personalidad juridica y competencia regional. En Costa
Rica, por ejemplo, donde se acaba de reformar el Subsistema de Direccién
y Planificacién Regional, se sefiala expresamente en el Articulo 1 que éste
es parte integrante del sistema nacional de planificacion y, aunque se prevé
la existencia de planes regionales y la intervencién del subsistema en la
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formulacién de los planes nacionales, no se establece ninguna instancia
planificadora propia de la regién. Lo mismo ocurre en el caso de Chile, a
pesar de la reciente promulgacion de una ley sobre planificacion regional.

En conclusién, la ausencia de autoridades propiamente regionales,
independientes del poder central, determina que la planificacién regional
no sea més que una extensién de la nacional y, por lo tanto, que el sistema
sea de jerarquizacin vertical.

La situacién es muy diferente en los paises federales, cuyos estados
gozan de autonomia politica y administrativa frente al gobierno central, que
estd por lo tanto comprometido a concertar los objetivos de la planificacién
con todos los miembros de la federacién. Por ejemplo, en el caso de
Argentina, se ha establecido el Consejo Federal de Inversiones con la
finalidad de concertar a nivel nacional los objetivos de planificacién de las
provincias.

Con sistemas de este tipo pareciera innecesario incluir 61ganos de
caricter politico o de direccion en los sistemas regionales de planificacion;
sin embargo, casi todos ellos cuentan con alguno. Luego, cabe replantearse
esta cuestion con un breve repaso del proceso de adopcién de decisiones en
la planificacién regional.

d) Elproceso de adopcion de decisiones en la planificacién regional

En América Latina resulta paradéjico que si bien la Legislacién no
revela una preocupacion excesiva por concebir las regiones como sujetos
planificadores, sf demuestra una tendencia muy generalizada a democratizar
la planificacién a nivel regional abriéndola a los mds diversos cauces de
participacion.

No cabe duda de que los niveles mas descentralizados son también los
mds propicios para hacer participar a la sociedad civil en el proyecto politico
nacional. Como ha sefialado recientemente R.P. Guimaraes, “hay por
supuesto que huir de los esquemas rigidos de formulacién y ejecucién de
politicas y, partiendo del hecho de que la planificacién excesivamente
descentralizada es incompatible con la participacion de amplios sectores
sociales, enfatizar la capacidad de negociaci6n y persuasién por sobre la del
comando jerdrquico” (Guimaraes, 1989). Pero resulta paradéjico que se
abran cauces de participacién en la adopcién de decisiones cuando en
realidad poco hay que decidir en un sistema de planificacion jerarquizado
verticalmente, en el que las regiones no estdn, ni juridica ni politicamente,
al mismo nivel que el Estado.
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En efecto, la diferencia entre los sistemas de planificacién regionales y
los nacionales es que en el caso de los primeros la legislacién no separa el
6rgano de direccién politica del de participaci6n, lo que da origen a una
especie de entidad mixta, integrada por los poderes piblicos y
representantes de la sociedad civil, a la que en principio corresponde dirigir
el sistema de planificacién regional. Esta es la situacién en los casos de
Bolivia y Costa Rica y, en cierta medida, aunque con algunas diferencias,
de Perd y Chile.

En Bolivia, por ejemplo, el Directorio de la Corporacién Regional de
Desarrollo representa el nivel superior de decisién en maieria de
planificaci6n regional y es, simultineamente, un 6rgano de participacion y
el encargado de aprobar las estrategias, planes y programas de desarrollo.
Algo parecido ocurre en Costa Rica, a partir de la publicacién del nuevo
decreto que regula el subsistema de planificacién regional, pues se ha
ampliado considerablemente la capacidad de decisién de los Consejos
Regionales de Desarrollo, creados como 6rganos de participacién. En
efecto, aunque en el Articulo 6 se les define como 6rganos asesores, una
vez que la Asamblea del Consejo ha seleccionado los proyectos prioritarios
de cada sector y los ha puesto en conocimiento del Ministro
correspondiente, éste tiene que responder por escrito a la propuestay en
caso de no acogerla total o parcialmente, deberd fundamentar en forma
expresa su dictamen. Este procedimiento pone en evidencia que el Consejo
goza de gran capacidad de decision.

En Perii la situacién es mucho mds especifica, puesto que, de acuerdo
con la Constitucién, es la Asamblea General —6rgano parlamentario, pero
no participativo— la que aprueba los planes regionales. En este caso, el poder
de decisién de este 6rgano es manifiesto.

Por tltimo, con respecto a Chile cabe seiialar que alli se ha optado por
un sistema intermedio entre aquéllos en que el 6rgano de participacion estd
dotado de capacidad de decisién y aquellos en que s6lo es una entidad
consultiva. Efectivamente, en el sistema chileno de planificacién existen
dos 6rganos de coordinaci6n politica: 1a Intendencia y el COREDE; al titular
de Ia primera le corresponde la funcién directiva y al segundo, que es un
6rgano de participacion, el papel de asesor. No obstante, la enumeraci6n de
funciones del COREDE podrfa hacer pensar que se trata de un 6rgano de
decision, puesto que el Intendente requiere de su acuerdo para aprobar el
plan regional. Sin embargo, dado que carece de facultades para controlar la
decisién que se emita, tal como se vio al estudiar sus funciones, no cabe
seguir considerdndolo un 6rgano de direccién politica.

150



En los demds paifses analizados, la cuestién es atin mas simple: los
6rganos de participaci6n son exclusivamente de asesoramiento y su finalidad
no es procurar el consenso entre el Estado y las regiones y tampoco entre
los poderes piblicos y la sociedad civil, en torno de la planificacién regional.

C. LA APROBACION DEL PLAN

1. Introduccién: la intervencion de los 6rganos
parlamentarios en la planificacién

Una cuestién siempre controvertida es si corresponde al Ejecutivo o al
Parlamento aprobar los planes. Se ha argumentado que un plan es un programa
de Gobierno, por lo que es éste quien debe elaborarlo y aprobarlo, sea como
instrumento interno de racionalizacién de su propia politica, o bien —lo que es
més frecuente— como documento que se da a la publicidad con la intenci6n de
ganarse el respaldo de la opinién publica (Garrido Falla, 1975, p. 40). En
realidad, en la mayoria de los pafses en los que existe oficialmente un programa
de desarrollo, éste es aprobado por el Gobierno, aunque en ocasiones el 6rgano
parlamentario tenga algtn tipo de injerencia al respecto. Sin embargo, hay
casos en que le corresponde aprobar el plan mediante una ley.

Martin Retortillo, en un trabajo clisico, enumerd las posibles razones
para que ¢l plan deba ser aprobado por ley.

La primera es que exista un texto constitucional que asi lo disponga
mediante una reserva expresa de ley. Cualquier otro tipo de competencia
que la constituci6n atribuya al 6rgano parlamentario no obliga a que el plan
tenga que ser aprobado en forma de ley. Sin embargo, las razones
constitucionales no son sino de cardcter inmediato, porlo que se debe buscar
causales mediatas de naturaleza técnica o politica que justifiquen la reserva
constitucional.

En segundo lugar, por lo tanto, habria que indagar en el dmbito de la
técnica legislativa, donde aparecen dos argumentos: primero, que el plan
puede contener disposiciones que afecten la situacién juridica de los
individuos o bien que su cumplimiento requiera la promulgacién de una
normativa que derogue el ordenamiento juridico vigente. Sin embargo, este
razonamiento es discutible, puesto que medidas de este tipo pueden estar
contempladas en otros proyectos de ley independientes que el Gobierno
envie al Parlamento con el objeto de poner el plan en prictica. Esta finalidad
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justifica su presentacién y si las Cdmaras politicas comparten la filosofia
que inspira el plan, tales proyectos serdn aprobados.

No obstante, cuando el plan es sancionado por el Parlamento en forma
de ley es posible incluir en él medidas garantizadas mediante una reserva
constitucional, siempre que dicha reserva no conlleve ninguna otra
exigencia especial (como por ejemplo reserva de ley orgénica). Por el
contrario, si el Gobierno opta por no incluir este tipo de medidas en la ley
del plan y prefiere presentarlas posteriormente como proyectos de ley
independientes, no existird garantia juridica alguna de que sean aprobados;
lo que si existird es una solida garantfa politica.

Otra razé6n, vinculada a la anterior, cae en el ambito de la técnica
presupuestaria. El argumento es ain menos concluyente que el recién
expuesto, pues los principios presupuestarios exigen que los programas de
inversién contenidos en un plan sean incluidos entre las autorizaciones
presupuestarias, ya que la ley de presupuesto no puede ser sustituida por la
ley del plan. De nuevo, s6lo se contard con la garantia politica de que los
parlamentarios que aprobaron el plan también sancionarin los programas
de inversién contenidos en €l cuando deban votar la ley de presupuesto.
Mucho més eficaz seria que la Constitucién estableciera expresamente la
obligaciéon de incluir los programas de inversién en los presupuestos, no
para garantizar el voto parlamentario, sino para que el Gobierno cumpla su
programa de inversiones, que puede haber sido elaborado solamente con el
fin de conciliar intereses politicos.

Por dltimo, existen razones de indole politica; en este sentido se dice
que si la planificacién ha de ser democritica, lo serd en la medida en que la
decision final al respecto la adopte el Parlamento. Pese a su indudable
importancia, también puede prescindirse de este argumento, puesto que la
aprobacion parlamentaria s6lo involucra opciones muy generales y tiende
incluso a ser simb6lica, ya que resultaria imposible que el Parlamento
ahondara en los contenidos. Por otra parte, el razonamiento es plenamente
vélido cuando se trata de defender la democracia representativa en el ambito
de la planificacién, pero pierde relevancia cuando lo que se pretende
proteger es la democracia participativa. No obstante, en este estudio se
considera que en este punto radica la problemitica al respecto.

a) La aprobacion del plan por ley. Andlisis de casos seleccionados

La legislacién de Colombia constituye un buen ejemplo de aquéllas en
que se establece que la aprobaci6n de los planes debe hacerse por ley. La
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Constitucién, en el Articulo 80, dispone que “Habréa un Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social presentado por el Gobierno y aprobado por
el Congreso, que comprendera una parte general en la cual se sefialaran los
propésitos nacionales y las metas y prioridades de la accién del Estado de
acuerdo con el Articulo 32, las inversiones para impulsar el desarrollo
regional y la participacién que se dard a los diversos sectores de la sociedad
y de la economia; y una parte programética que determinard los recursos,
medios y sistemas para su ejecucion”. “La ley del plan tendrd supremacia
sobre todas las que se expidan para asegurar su cumplimiento.” De esta
manera, es evidente que no solamente se sanciona la intervencién del
Congreso en la planificaci6n, sino que también se establece que los planes
deben ser aprobados bajo la forma de ley.

Ademis, la legislacién colombiana otorga a la ley del plan una categoria
juridica especial al precisar que tendrd supremacia sobre las que se expidan
para asegurar su cumplimiento. Esto significa que el Ejecutivo podria
utilizar el proyecto de ley del plan para introducir disposiciones que incidan
sobre la situacion de los individuos o el ordenamiento juridico vigente, sin
perjuicio de la existencia de una ley posterior que desarrolle cada aspecto
en términos concretos.

En Colombia, la intervencién del Congreso en el Plan data de 1945,
cuando se establecié, mediante una reforma constitucional, que era deber
de éste formular planes y programas que sirvicran de marco a las decisiones
relacionadas con la inversion publica, asi como a las medidas orientadas a
promover el desarrollo. Sin embargo, el procedimiento que rige en la
actualidad fue reglamentado en 1968, en torno de la idea central de que el
Congreso no solamente apruebe los planes, sino que pueda controlarlos
mediante una comision especial creada con este propésito.

Las razones mediatas de la existencia de este procedimiento en
Colombia son més bien de politica que de auténtica técnica legislativa.
En este sentido, se ha dicho que “no es ficil que el Ejecutivo mantenga
ciertas politicas si éstas no cuentan con un apoyo del Congreso que
equilibre las fuerzas muchas veces egoistas de gremios, sindicatos,
prensa, ain del propio Gobierno y que se presenta con mds fuerza a
medida que se sucede el periodo presidencial”. “Obviamente para tener
un plan que sea ley se requiere de un Congreso con voluntad politica para
aproximarse al tema y con capacidad para profundizar en los temas que
estan dirigiendo nuestro desarrollo econémico y social.” Sin embargo,
en Colombia el problema consiste en que “la voluntad politica no ha sido
suficiente”.
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En efecto, la intervencién del Congreso en el plan debe realizarse por
intermedio de una Comisién Permanente, encargada de debatir en primera
instancia los proyectos de ley pertinentes, supervisa la ejecucién del plan y
la evolucién de los resultados del gasto piblico. Pues bien, en 1986 M.
Urrutia hizo notar que, en quince aiios, el Congreso no habia logrado
designar a los miembros de la Comisi6n, no obstante su importancia; por
consiguiente, ésta nunca se habfa reunido. As{ queda en evidencia la falta
de interés por parte del Congreso en el procedimiento de planificacién y en
deliberar sobre las pautas generales de la politica econémica. El cuerpo
parlamentario tiende a concentrarse en el debate de iniciativas legislativas
especificas en materia de economia, asi como en el examen de casos
concretos de ineficiencia administrativa o mal manejo de fondos piblicos
en instituciones gubernamentales. El disefio de la politica econ6mica queda
entonces en manos del poder ejecutivo.

Pero esto no es todo, ya que la Constitucién también prevé un
procedimiento que permite que el Plan sea aprobado directamente por el
ejecutivo, en caso de que el Congreso rehuse sancionarlo; esto demuestra
que la preocupacién constitucional no apuntaba a la conveniencia de que el
Plan fuera aprobado por el Parlamento, sino al hecho mismo de que
asumiera la forma de ley. En efecto, en el prrafo 2 del Articulo 80, después
de detallar la composicién de la Comisién Permanente del Plan, se establece
que “Si el Plan no es aprobado por el Congreso en los cien dias siguientes
de sesiones ordinarias o extraordinarias a su presentacién, el Gobierno
podra poner en vigencia los proyectos mediante decretos con fuerza de ley”.

Sin embargo, no ha sido éste el problema que se ha planteado en
Colombia. Hasta la fecha, el Congreso no ha ejercido la funcién de aprobar
los planes y programas de desarrollo econémico y social y tampoco se ha
dado la coyuntura que hiciera necesario adoptarlo mediante un decreto
gubernamental con fuerza de ley. Asi, cada administracién presidencial ha
definido internamente sus planes y programas como orientaciones centrales
de su accién gubernamental. Recogiendo precisamente esta experiencia, en
el Decreto Extraordinario 3152 de 1986 se contempla la posibilidad de que
los organismos de planeacién (DNP y CONPES) definan y aprueben las
politicas, estrategias, programas y proyectos del gobierno nacional y que
ellos mismos coordinen su ejecucién, seguimiento y evaluacién.

Sin embargo, esta dltima iniciativa, basada en un texto legal, no basta
para derogar disposiciones contenidas en la Constitucién. Por esta raz6n, al
dar a conocer el Plan de Economia Social en agosto de 1987, el Presidente
de la Repiblica anunci6 una reforma de los preceptos constitucionales

154



relacionados con la planificacién y los presupuestos. Asi, se sefiala que “El
Congreso debe ser el mds importante escenario de discusién de los planes
y programas [...] y que existen ademds razones de orden técnico que hacen
urgente que el Congreso debata y apruebe los planes y programas del
Gobierno. En efecto, para racionalizar y planificar la economia, es
indispensable sujetar las leyes anuales de presupuesto a planes y programas
de inversion, definidos y con fuerza legal. De esta manera, el gasto piblico
y, en particular la inversion, seré consistente con los pardmetros de previsién
macroeconémica y social, tales como la politica cambiaria, la fiscal, la
monetaria y la de ingresos y salarios”. %

M .M. Cuéllar de Martinez, actual Jefe del DNP, al presentar al Congreso
la Memoria del ejercicio 1986-1987 se refiri6 a los aspectos de la reforma
que ataiien a las relaciones entre el plan y el presupuesto. En este sentido,
lo que se propone es una divisién de los contenidos del Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social: “de una parte, el Gobierno sefialaria los
prop6sitos nacionales, las metas de la accién estatal y el programa
macroeconémico para el logro de las politicas propuestas; de otra parte,
corresponderfa al Congreso, a través de las respectivas comisiones
permanentes, el andlisis y aprobacion de los planes sectoriales de inversién
publica presentados por el Gobierno”.

Luego, se sigue pensando en consagrar constitucionalmente la
necesidad de que el Congreso intervenga en el proceso de planificacién y
de que el plan asuma la forma de ley, pero esta vez con la finalidad mucho
mds concreta de ajustar los presupuestos a los programas de inversién
contenidos en el plan. Ello no significa que dichos programas, aun cuando
tengan caricter legal, puedan ser ejecutados directamente, sin previa
autorizacién presupuestaria. Sin embargo, asi como en algunas
constituciones se establece la obligatoriedad de incluir los intereses de la
deuda publica en los presupuestos, serfa importante hacer lo mismo en el
caso de los programas de inversién comprendidos en el Plan.

Brasil es otro de los paises en cuya constitucién se dispone que es de
competencia del Congreso aprobar los planes plurianuales de desarrollo.

La reglamentaci6n al respecto estd contenida en los Articulos 48 y 165
de la norma fundamental. En el segundo de éstos se indica que la ley en que
se promulgue el plan plurianual deberd establecer, por regiones, las
directrices, objetivos y metas de la Administracién Publica Federal en
relacion con gastos de capital y programas de larga duracién. Los planes y
programas nacionales, regionales y sectoriales previstos en la Constitucién
deben ser elaborados en consonancia con el plan plurianual y examinados
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porel Congreso Nacional. El procedimiento para la aprobacion del proyecto
de ley del plan y de las leyes presupuestarias es el mismo.

También en Honduras la Ley de Planificacién de 1986 contempla un
interesante sistema, basado en una distincién entre la parte normativa y la
parte programitica del plan, que evita que los objetivos cuantificables del
plan tengan carécter de ley y, por ende, no puedan ser modificados. En el
Articulo 4 de la Ley se indica que los planes del sector piblico tendrdn una
parte normativa y otra programética. En la primera se determinarén los
problemas existentes y los recursos disponibles, se establecerdn los
prop6sitos nacionales y las metas del sector publico y se precisard ia
participacién de los diversos sectores econdmicos y sociales para el logro
de tales objetivos. La parte programética incluird los proyectos especificos,
las fuentes de financiamiento y las metas cuantitativas que se habrdn de
alcanzar.

Ahora bien, s6lo la primera parte del plan, es decir, la normativa,
asumird la forma de ley; ademds, tendrd supremacia sobre la parte
programdtica y sobre otras leyes o reglamentos relacionadas con ella.

b) La aprobacién por ley de los planes anuales

En otro grupo de paises se ha preferido que el 6rgano parlamentario no
intervenga en la aprobacién del plan nacional de desarrollo a largo plazo,
sino en la de los planes anuales. Este es el caso, por ejemplo, de Panama y
también de Cuba, cuyos sistemas ofrecen la ventaja de referir el plan y el

. presupuesto al mismo periodo anual, lo que hace coincidir su aprobacién.

En Panamé4, en el Articulo 17 de la Ley de Planificacién se seiiala que
“El Plan Nacional de Desarrollo tendrd como término de referencia un
periodo minimo de seis aiios (6), se actualizard anualmente y serd sometido
a discusién en el seno del Congreso Nacional de Legislacion antes de
presentarlo a la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos”.
Por otra parte, en el Articulo 10.b se dispone que corresponde a la Direccién
de Politica Econémica y Social “preparar planes anuales operativos,
congruentes con los planes nacionales de desarrollo, que sirvan de base para
la formulacién de los presupuestos del sector piblico y la adopci6n de otras
medidas de politica econémica y social”. Segin el Articulo 18 de la Ley,
dichos planes anuales deben ser aprobados por ley.

En Cuba, como ya se ha visto, la dimensién temporal de la planificacién
genera tres tipos de planes: el plan perspectivo o de largo plazo, que
comprende diez o mis afios y se centra en los aspectos estratégicos, el plan

156



quinquenal o de mediano plazo y el plan anual o de corto plazo,
acentuadamente tictico y operativo. De éstos, el plan anual tiene cardcter
de ley y debe ser aprobado por la Asamblea Nacional del Poder Popular.
Ademds, sirve de base para elaborar la Ley de Presupuesto del Estado.

¢) La aprobacion del plan por el Ejecutivo

Aunque también se dan casos de opciones intermedias, en otros
paises se ha preferido que el plan nacional de desarrollo no sea aprobado
por un 6rgano parlamentario, decisién también avalada por importantes
consideraciones. En efecto, el principio de legalidad financiera se refiere
a los ingresos y gastos del Estado y no hay razén para incluir en el plan
nada relacionado con ellos. Los tributos y los otros ingresos del Estado
pueden ser recaudados porque existen leyes independientes que asi lo
disponen; por su parte, los gastos son objeto de la ley de presupuesto,
con lo que se da cumplimiento al principio de legalidad financiera sin
necesidad de incorporarlos en el plan. Ademds, los planes de desarrollo
no suelen contener estimaciones precisas de ingresos y gastos; de hecho,
éstos ni siquiera se mencionan, sobre todo si se trata de planes de
mediano o largo plazo, que con frecuencia son la expresién més bien
retérica de un conjunto de buenas intenciones (Garrido Falla, 1975,
p- 51).

La intervencién del Parlamento en la economia se ha justificado
principalmente con razones vinculadas a la legislacién social y tributaria.
En estas esferas, el papel del Parlamento es fundamental, pues estin en
juego los derechos del individuo como hombre y como ciudadano. Sin
embargo, cuando ¢l Estado interviene en la produccién de bienes y servicios
pueden resultar afectados los derechos de sectores o colectividades y las
decisiones que los involucran son mucho més dificiles de conciliar con un
Parlamento representativo de los ciudadanos; es por ello que este nuevo
papel del Estado, cuyo impacto politico es considerable, escapa a la
competencia de los parlamentos tradicionales (OCDE, 1966).

Razones como ésta han conducido, por ejemplo, a que en la legislacién
de Costa Rica se haya establecido que el Programa Nacional de Desarrollo
constituye el programa oficial de gobierno y debe promulgarse mediante
Decreto Ejecutivo; igualmente, en Perd la Constitucién dispone que la
aprobacion de los planes nacionales de desarrollo corresponde al Presidente
de la Repiiblica. Los ejemplos son muchos, porque éste es el principio
habitual en la region.

157



Sin embargo, dado que una interpretacién en este sentido podria llevar
a concebir la planificacién como un acto arbitrario de Gobierno, para
evitarlo se pueden utilizar dos mecanismos no excluyentes. Al primero ya
se ha hecho referencia repetidas veces y consiste en prever una amplia
participacién en la elaboracién del plan, de modo que intervengan
instituciones de todo tipo y nivel de cada sector de la economia y de la
sociedad. Si el consejo econ6mico nacional al que se someten los programas
cuenta con una participacién lo suficientemente representativa, puede estar
mejor calificado que el parlamento para analizarlos. En la medida en que
los 6rganos de participacién, cuyas funciones son, en general, de
asesoramiento, puedan emitir una opinién definitiva, la actuacién
gubernamental no podrd ser arbitraria; sin embargo, esto dependerd mucho
de la composicién de los consejos. Al respecto, es preciso abordar el tema
de la auténtica concertacién en la planificacién, que va més alld de la simple
participacion.

Al analizar la participacién en planificacion ya se ha visto que en la
mayoria de los paises existen 6rganos participativos, habitualmente
consultivos o de asesoramiento; la democratizacion de la planificaci6n serd
efectiva en la medida en que sus propuestas y aspiraciones sean tomadas en
consideracién. Lo mismo se aplica, por ejemplo, a los denominados foros
de consulta popular.

En este sentido, Garcia d’ Acuiia ha sefialado que si bien la participacién
politica puede ser un sistema idéneo para manejar el tema del poder y, en
general, el de legislar, resulta insuficiente para asegurar la participacion
plena de los individuos en la gestacién y materializacion del proyecto
nacional de desarrollo (Garcia d’Acuiia, 1982, p. 36).

Sin embargo, todo esto no implica que el Parlamento no deba intervenir
de alguna manera en la planificacion, aunque no sea por la via de aprobar
los planes bajo la forma de una ley, ya que ello tiene también la ventaja de
permitirle ejercer cierto control sobre esta actividad del Gobierno, funcién
que a menudo es mds importante. Al respecto, como ya se habfa
mencionado, existen opciones eclécticas.

d) La participacién del Parlamento en el control del plan

En este estudio se considera fundamental que el Parlamento ejerza
aunque sea un minimo grado de control sobre el plan; este planteamiento
obedece sobre todo a que si bien en la actualidad cabe poner en duda la
eficacia de los parlamentos en sus tareas de supervisién gubernamental, las
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otras alternativas no parecen contar atin con la suficiente garantia
democrdtica. Cuestiones tan importantes como las estrategias y objetivos
de la economia nacional no deberian quedar absolutamente fuera de la
competencia parlamentaria, si bien ello no significa que sea preciso aprobar
el plan por ley.

En este sentido, lo més pertinente seria que se permitiera al Parlamento
ejercer lo que en forma creciente demuestra ser su auténtica funcién: el
control. En efecto, como ya se ha sefialado, de nada sirve dotar a un 6rgano
de facultades para aprobar un plan, si después no se le permite controlar su
ejecucion. Este aspecto es especialmente importante en el 4mbito de la
planificacién. Al referirse a los presupuestos se dijo que la funcién del
Parlamento se habfa reducido simplemente a registrar decisiones politicas
mds que a aprobarlas, por lo que ahora era importante que concentrara sus
esfuerzos en las labores de control; esta afirmacién es mucho mds vilida
atin en el caso de los planes de desarrollo.

Una critica que se ha hecho a los planes es que son textos mds bien
retbricos, llenos de promesas favorables, por lo que evidentemente carece
de sentido darles aprobacion parlamentaria y categoria formal de ley; por
otra parte, si contienen modelos econémicos y material altamente técnico,
resulta muy dificil someterlos a debate parlamentario. Esto corrobora la idea
de que es preferible que el Parlamento se concentre en sus tareas de control.
Ademis, constituye una de las razones por las que €l papel del Parlamento
en materia de planificacién no puede ser desempefiado por los denominados
mecanismos de participacion, ya que éstos participan en la elaboraci6én del
plan, pero no en su control a nivel politico.

A continuacién se analizardn algunas legislaciones nacionales que
contemplan la intervencién parlamentaria en el control del plan, tales como
las de México, Venezuela, Ecuador y, en cierto modo, Honduras.

En México, en el Articulo 5 de la ley de planeacién se prevé que “El
Presidente de la Repiiblica remitira el Plan al Congreso de la Unién para su
examen y opinién. En el ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales y en las diversas ocasiones previstas por esta Ley, el Poder
Legislativo formulard, asimismo, las observaciones que estime pertinentes
durante la ejecucién, revision y adecuaciones del propio Plan”. Mis
adelante, en el Articulo 6 se dispone que “El Presidente de la Repiblica, al
informar ante el Congreso de la Uni6n sobre el estado general que guarda
la administracién piblica del pais, hard mencién expresa de las decisiones
adoptadas parala ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo y los programas
sectoriales. En el mes de marzo de cada afio, el Ejecutivo remitird a la
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Comisién Permanente del Congreso de la Uni6n el informe de las acciones
y resultados de la ejecucién del Plan y los programas a que se refiere el
pérrafo anterior”.

Evidentemente, si bien el plan no es aprobado por el Parlamento, se
permite que éste lo examine y emita su opinién, antecedente que serd de
suma relevancia para el Ejecutivo, puesto que le permitird modificar el plan
en alguna medida de acuerdo con la opinién parlamentaria sobre sus
perspectivas a futuro. Este es el sentido de la intervencién del Congreso
mexicano en la planificacién, tal como lo ratifican posteriormente los
Ariicuios 6.3, 7 y 8 de la Ley.

El Articulo 6.3 se refiere al contenido de las cuentas anuales de la
Hacienda Piblica, que deben ser presentadas de manera que el Congreso
pueda verificar su conformidad con el plan; el Articulo 7 trata de las leyes
de ingresos y de presupuestos de gasto, cuya congruencia con los programas
anuales y con la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo también debe
ser controlada por las cimaras. El Articulo 8, por dltimo, esta dedicado a
las intervenciones ante el Congreso de los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamentos Administrativos; éstos, al dar cuenta anualmente al
Congreso de la Uni6n sobre la situacién de sus respectivos ramos,
informarén sobre el avance y grado de cumplimiento de los objetivos y
prioridades fijados en la planeacién nacional y que caen en sus
correspondientes 4mbitos de competencia, asi como sobre los resultados de
las acciones previstas.

El caso de Venezuela es iguaimente interesante, aunque presenta
diferencias sustanciales con respecto al de México.

La intervencién del Congreso en la planificacion venezolana fue
consagrada a partir de la Enmienda Constitucional N® 2, de marzo de 1983,
en la que se contempl6 una ley orgénica que regulara la presentacién que el
Ejecutivo debe hacer ante las Cadmaras, en sesi6n conjunta, para éxponer las
lineas generales del plan de desarrollo econ6mico y social de la Naci6n, a
fin de que ¢l parlamento la apruebe.m0 La ley orgdnica prevista en la
Enmienda Constitucional es el ya mencionado proyecto de ley sobre el
sistema nacional de planificaci6n y, a nuestro juicio, es en este punto donde
se introducen las innovaciones mds importantes.

Al respecto, en la exposicién de motivos del proyecto de ley se
argumenta que la participacion del Poder Legislativo en el proceso de
planificacién complementa las actuaciones del Ejecutivo Nacional y que
cada uno debe adoptar las decisiones que le competen. El Ejecutivo
Nacional debe someter a las cdmaras legislativas, para su aprobacién, las
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principales lineas generales que orientardn el plan de la Naci6n, pero
también los diversos planes complementarios que pudieran ser generados
por el sistema. Asi, el proceso de planificacién implica, desde sus
comienzos, una coparticipacién del Legislativo y del Ejecutivo: el Gobierno
asume ante el Congreso la obligacién de preparar el marco de referencia del
plan y el aporte del Parlamento facilita las etapas ulteriores y sucesivas del
proceso.

Las lineas generales que se aprucban son decisiones de naturaleza
politica y, segin el Articulo 6 del proyecto de ley, comprenden basicamente
los siguientes aspectos: i) las grandes opciones para el desarrollo nacional
a largo plazo, sus potencialidades y limitaciones; ii) las orientaciones
fundamentales en materia de politica econémica y social, tecnolégica, de
conservacion y mejoramiento del medio ambiente, de localizacién espacial
de la poblacién y de sus actividades; iii) los objetivos generales y prioridades
que guiardn la accién de Gobierno; iv) los recursos necesarios y las fuentes
de financiamiento previstos para poner en practica el plan de la Naci6n;
v) los programas y proyectos mds importantes que se emprenderan en el
quinquenio; vi) los instrumentos legales o institucionales requeridos.

Es evidente que si las Camaras aprueban un documento que contenga
todos estos elementos, ya no serd necesario que los planes sean de nuevo
sancionados mediante una ley, puesto ya se cuenta con un compromiso
politico en el sentido de que el Ejecutivo elaborard las lineas generales al
tenor de lo dispuesto en la ley orgénica, por una parte y, por la otra, de que
el Legislativo aprobara los presupuestos (o cualquier otra ley) que, de
acuerdo con dichas lineas, se propongan en los planes. Asf, corresponden a
la administracién la iniciativa, elaboraci6n, aprobaci6n, ejecucién y control
de los planes, mientras que compete al Congreso actuar en momentos
politicos claves: la elaboracién del marco de referencia y la aprobacién de
los presupuestos. Por otra parte, la propia amplitud de las lineas generales
hace completamente innecesaria la aprobacién del plan por parte del
Congreso, pues incluso en el Articulo 39 del proyecto se prevé que si
transcurridos seis meses del acuerdo de las Cimaras sobre las lineas
generales del plan de desarrollo econémico y social de la nacién, éste no
hubiese sido aprobado, las primeras tendrdn el mismo caricter obligatorio
que ¢l plan de la nacién para los organismos publicos.

Con este mecanismo, la legislacién venezolana estd introduciendo en
el sistema de planificacién una importante férmula de control parlamentario
“previo”, al abrir la posibilidad de rechazar el proyecto de lineas generales;
en esto difiere del caso mexicano, en que los controles son posteriores.
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Efectivamente, en el proyecto de ley orgédnica sobre planificacién se
sefiala que el Congreso puede introducir aportes a las lineas generales que
se someten a su consideracién. No podria ser de otro modo, pues en caso
contrario €l Congreso se veria en la disyuntiva de aprobar o rechazar las
lineas generales y, de existir discrepancias, incluso leves, se podria
desembocar innecesariamente en un rechazo total de las lineas generales
propuestas. Esta posicién serfa evidentemente demasiado rigida e
incompatible con la naturaleza misma del proceso de planificacion y podria
hacerlo fracasar radicalmente. Como se seiiala en la Exposicién de Motivos,
un rechazo total entrafia la necesidad de rehacer todo el planteamiento y
volverlo a someter al Congreso, con los retrasos que ello supone. Es por eso
que la normativa debe interpretarse en el sentido de que el Parlamento tiene
plenas atribuciones para inducir al ejecutivo a que modifique las lineas
generales.

Otro aspecto importante es la forma que asume esta aprobacion. En el
caso de las lineas generales del plan de desarrollo econémico y social de la
Naci6n serén sancionadas mediante acto emanado de las cimaras en sesién
conjunta. En la terminologia constitucional venezolana, estos actos se
denominan “acuerdos” y difieren de las leyes formales en que su trimite no
sigue el mismo procedimiento que establece la Constitucion para éstas.

Independientemente de la originalidad de distinguir entre ley formal y
acuerdo, es 16gico que si existe esta segunda forma de acto aprobatorio de
naturaleza no estrictamente legislativa, sino administrativa, se le utilice para
sancionar las lineas generales del plan; se trata de una aprobacion o acuerdo
politico relacionado con su contenido, es decir, con las orientaciones
generales de la accién del Gobierno con posterioridad a dicho acto de
aprobacion.

En el plano politico, una vez conseguido el acuerdo parlamentario, el
compromiso consiguiente €s sancionar las leyes anuales de presupuesto o
cualquier otra prevista en las lineas generales.

En Ecuador, 1a puesta en préctica del Plan Nacional de Desarrollo,
elaborado por el Consejo Nacional de Desarrollo, requiere de la aprobacién
del Presidente de la Repiblica (Articulo 89 de la Constitucién). No obstante,
el Presidente del CONADE debe presentar al Congreso Nacional, al comienzo
de cada periodo ordinario de sesiones, informes sobre la ejecucién del Plan
de Desarrollo y demis planes, asi como sobre cualquier otra materia
pertinente que se le solicite. '

El caso ecuatoriano también resulta muy interesante, aunquée por
distintos motivos. En efecto, al igual que en los paises recién vistos, al
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Parlamento se le asigna una funcién de control que, a simple vista, parece
secundaria, pero que de hecho tiene bastante trascendencia.

Como se habia sefialado, una de las razones para aprobar el plan por
ley, con intervencién del Parlamento, era que ello permitia modificar el
ordenamiento juridico conforme a las metas del plan de desarrollo. Pues
bien, la Constitucién ecuatoriana, a pesar de no exigir que el plan sea
aprobado por el érgano legislativo, establece que “Cuando las politicas y
planes requieran modificacién, reforma o expedicicién de leyes, el
Presidente de la Repiiblica presentard al Congreso Nacional o al Plenario
de las Comisiones Legislativas, los correspondientes proyectos”. Luego, es
evidente que si no se hace participar al Legislativo en el proceso de
planificacién, éste ni siquiera tendrd el compromiso politico de aprobar las
leyes que requiera la ejecucion del plan. El hecho de que la Constitucién
prevea la presentacién de los proyectos de leyes correspondientes no
asegura que los mismos sean aprobados, si no se concede al Parlamento un
minimo derecho de control. Desde este punto de vista, la disposicién de la
ley orgédnica del CONADE que concede esta competencia pareceria
absolutamente acertada

A modo de conclusién, cabe seiialar que en todos los casos resulta que
las razones que justifican la intervencién parlamentaria en la planificacién
son sobre todo de cardcter politico. Asi, nunca serd preciso que el plan sea
efectivamente aprobado en forma de ley; por el contrario, a veces esta
exigencia podria incluso ser perjudicial. Lo que sf parece fundamental es
que se otorgue competencia en este sentido al 6rgano parlamentario,
independientemente de cudles sean los mecanismos de planificacion.

Dicha competencia debe ser tal que permita el establecimiento de
vinculos politicos entre el plan y el Parlamento, lo que facilitard la
aprobacion de las leyes necesarias para su ejecucién, especialmente de la
ley de presupuesto; ademas, proporcionard un medio para ejercer control
sobre la actuacién gubernamental. De lo contrario, poco sentido tendrian
todas las referencias al papel del Estado en la economfa y en el proceso de
desarrollo que se hacen en las diversas constituciones. Efectivamente,
cuando se revisaron las disposiciones constitucionales al respecto, se
establecié una distincién entre los conceptos de exigibilidad juridica y
exigibilidad politica del plan. Puesto que la primera es muy dificil de aplicar,
es preciso que el plan pueda ser controlado politicamente, tarea que
corresponde al Parlamento.

De todas maneras, la gran desventaja de convertir un plan en ley es que,
a partir de ese momento, se vuelve dificilmente modificable, incluso cuando
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asf lo aconsejen las circunstancias. Por ello, el propésito de incorporar
mecanismos de intervencién parlamentaria no es impedir la enmienda del
plan, sino cautelar que las modificaciones que se introduzcan no sean
arbitrarias y tengan que ser justificadas ante los Parlamentos.

D. LA EJECUCION, EVALUACION Y CONTROL DEL PLAN

1. La influencia de los organismos de planificacion en las
tareas de ejecucion, evaluacién y control

En América Latina, se han planteado dos problemas cldsicos con respecto
a la planificacién: el primero es si la realidad de la politica econ6mica
corresponde a lo propuesto en los planes; el segundo se refiere a la medida
en que los organismos de planificacién influyen en la ejecucién de los planes.

El problema es complejo y para examinarlo se debe distinguir
claramente entre dos planos que no siempre se presentan diferenciados: el
de la influencia que puedan tener los consejos de planificacién y el de la
que ejerzan los organismos técnicos de planificacién, respectivamente,
porque los problemas se plantean en relacién con los segundos, pero no con
los primeros.

En efecto, cuando se estudiaron las funciones de los diversos 6rganos
que componen los sistemas de planificacién, era fécil constatar que los
6rganos de decisién diferfan de los técnicos no solamente en cuanto a la
naturaleza primordial de su funcién (politica y técnica, respectivamente),
sino también con respecto a sus 4mbitos de competencia. Asi, mientras
muchas oficinas técnicas s6lo estdn facultadas para elaborar y evaluar
planes, las atribuciones de la mayorfa de los consejos de planificaci6n les
permiten intervenir en la determinacién de las politicas monetaria, fiscal,
crediticia y otras. En Honduras, por ejemplo, en el articulo 18 de la nueva
Ley de Planificacién de 1986 se da gran realce a la labor de]l CONSUPLANE
al estipular que “A fin de formular y ejecutar los programas de
financiamiento del desarrollo y definir la politica monetaria y crediticia del
pais, los Bancos del Estado coordinarédn sus trabajos y estudios con los del
CONSUPLANE y de las Secretarfas de Planificacién, Coordinacién y
Presupuesto y Hacienda y Crédito Piiblico. La politica monetaria, crediticia
y cambiaria del Banco Central de Honduras, estard coordinada con la
politica econémica planificada”. Situaciones parecidas se observan, por
ejemplo, en Costa Rica y Colombia.
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A nivel de los organismos técnicos, el estado de cosas es diferente, por
lo que con razén se ha sostenido que “los organismos planificadores
compiten habitualmente con otros centros de poder burocraticos que tienen
preeminencia en la fase de ejecucién del proceso o controlan recursos de
mayor gravitacién, como es el caso de los Ministerios de Finanzas o de los
Bancos Centrales”.1%

Sin embargo, para que la planificaci6n sea efectiva es preciso que los
organismos responsables de la misma puedan intervenir en las decisiones
de mayor trascendencia contempladas en los programas de los gobiernos.
Con ese objeto, es importante vincular el plan al presupuesto y a la ejecucién
de las politicas econémicas. Algunos paises han optado por integrar al
sistema de planificacién no sélo el organismo técnico pertinente, sino
también a la entidad presupuestaria. Otros han concebido sistemas aiin mas
amplios, que incorporan diversos 6rganos relacionados con la politica
econémica gubernamental, como en los casos de Bolivia y México.

Asi, en la legislacién de Bolivia se menciona entre los objetivos del
sistema nacional de planeamiento “ejecutar los planes y programas
elaborados por el mismo” y se integra al sistema no s6lo el Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién, sino también el de Finanzas, en calidad de
6rgano responsable del planeamiento, administracién y control de los
sistemas financiero, monetario, fiscal, arancelario y crediticio. No obstante,
se define al Ministerio de Planeamiento como 6rgano ejecutivo del sistema,
responsable de la implementacién de los planes y programas.

En cuanto a México, su sistema de planeaci6n tiene la ventaja de incluir
todos los 6rganos relacionados no solamente con la elaboracién y disefio de
planes, sino con la ejecucién de la politica econémica: la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico,
dependencias de la Administracién Pidblica Federal y entidades
paraestatales.

Sin embargo, para que los planificadores ejerzan una efectiva influencia
en ¢l proceso econémico es preciso que intervengan en la transformacién
del plan en decisiones especificas. Explican R. Cibotti y E. Sierra al respecto
que, puesto que €l plan suele tener un horizonte temporal de mediano plazo,
es dificil que en €l se especifiquen en detalle las acciones correspondientes
a cada meta y entidad. Es por ello que las agencias gubernamentales deberdn
traducir las metas, proyectos y actividades que les competen a tareas
concretas. La ejecucién del plan queda entonces muy sujeta a la iniciativa
de cada organismo en particular y altamente determinada por el grado de
adhesién de sus directivos al espiritu y objetivos que lo animan (Cibotti y
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Sierra, p. 216). Este problema ha sido tenido en cuenta en la legislacién de
algunos paises, como se veré a continuacion.

2. La ejecuci6n del plan

Con respecto a los problemas asociados a la ejecuci6n del plan, se analizard
el caso de Bolivia, donde se ha regulado expresamente el ciclo planificador.
En la ley pertinente se prevé que el plan nacional sea ejecutado por medio
de planes operativos anuales y de presupuestos de inversién elaborados por
el sistema de planeamiento. Una vez aprobados estos planes y los
respectivos presupuestos, los organismos sectoriales procederdn a su
ejecucién, de conformidad con las normas sobre orientacién y coordinacién
impartidas por los Ministerios de Planeamiento y Coordinacién y de
Finanzas.

Ademis de las normas relacionadas con la aprobaci6n de los planes, la
ley del Sistema Nacional de Proyectos contiene otras relativas a su
ejecucidn. A este respecto, en los Articulos 20 y 21 se seiiala que “Una vez
aprobado un anteproyecto definitivo por CONEPLAN, el organismo sectorial
correspondiente preparard, con el concurso de firmas consultoras
especializadas o por administracién directa, el proyecto definitivo. Sobre
dicha base iniciar la ejecucién del proyecto inmediatamente después de la
concesién del financiamiento respectivo”. “Todo organismo sectorial
deberd informar al Ministerio de Planeamiento y Coordinacién
periédicamente hasta la puesta en marcha del proyecto, sobre el estado de
éste en sus distintas etapas. El Ministerio evaluari el avance de los proyectos
sobre la base de estos informes y comunicard a CONEPLAN y al Ministerio
de Finanzas en la medida que sea apropiado.”

También en la legislacién de México se regula minuciosamente la
ejecucion del plan. En efecto, el Plan Nacional de Desarrollo no sélo
debe determinar los instrumentos para su propia implementaci6n, sino
también a los responsables de la misma; ademds, en el Articulo 27 se
establece que para la ejecucion del Plan y de los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales, las dependencias y entidades
elaborardn programas anuales, congruentes entre si, que regirdn las
actividades de la Administracién Piblica Federal en su conjunto durante
el afio en cuestiébn y servirdn de base para la integracién de los
anteproyectos de presupuestos anuales que tales dependencias y
erlitidades deberdn preparar, de conformidad con la legislacion
p?rtinente.
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Con respecto a la ejecuci6n del Plan, ya se ha visto que hay actividades
que el sector piblico debe realizar obligatoriamente, otras cuya ejecucién
se coordina con los gobiernos de los estados y, finalmente, otras que
implican inducci6n y concertacién con los grupos sociales interesados.

Dadas las dimensiones del sector paraestatal en México, un aspecto muy
interesante es que la obligatoriedad del Plan Nacional de Desarrollo y demés
programas se extiende a las entidades de dicho sector.

Sin embargo, en la mayoria de los paises no existen disposiciones
especiales sobre esta fase del proceso, como no sea la exigencia de que los
ministerios de planificacién elaboren planes operativos anuales, que son los
que se implementardn. La ejecucién de los planes se deja a cargo de los
ministerios, los que deben realizarla de acuerdo con los programas que se
elaboren. En Ecuador, por ejemplo, 1a Constitucién sefiala que el plan serd
ejecutado por los ministerios y entidades del sector piblico, cuyos directivos
serdn responsables de su implementaci6n. Igualmente, en Chile se dice que
la etapa de ejecucién es de responsabilidad de los ministerios, del gobierno
regional, de la administracién comunal y del sector privado.

En todo caso, el problema que se plantea no radica en la inexistencia
de normas al respecto, sino en la desvinculacién entre la actuacién de los
ministerios y organismos sectoriales y el plan. En consecuencia, la solucién
consiste en crear auténticos mecanismos de coordinacién entre el sector
planificador y el encargado de la ejecucién (ILPES, 1982, pp. 91).

3. El control del plan

El control, la evaluacién y la adaptaci6n de los planes son tan importantes
como su ejecucién y constituyen parte esencial del proceso de planificacién
y de las decisiones que éste implica. También sirven para que tales
decisiones sean més realistas y més ficiles de llevar a la prictica (Naciones
Unidas, 1974, p. 24). Sin embargo, hay que tener en cuenta que, en tltimo
término, el control de los planes implica una critica a la accién de las
entidades publicas y a la conduccién de la politica econémica en lo que
atafie m4s directamente al sector, por lo que puede generar resistencias y
comprometer la consolidacion del proceso planificador. Por lo tanto, es
deseable que en estas etapas participen todos los que hayan intervenido en
la adopci6n de decisiones, ya que ello redunda en una mejor evaluacion.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta es la frecuencia de las
revisiones; si es excesiva, puede crear un clima de inestabilidad y también
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vulnerar el carcter orientador de los planes, hasta llegar a transformarse en
un mecanismo para acomodar el plan a la coyuntura, con lo cual se pierde
la continuidad de la acci6n. Por esta razén, Cibotti y Sierra indican que la
periodicidad de las revisiones debe estudiarse detenidamente, para evitar
que los procedimientos de control parezcan medios que permiten al
mecanismo de planificacién ingerirse en la actividad de las entidades
involucradas (Cibotti y Sierra, 1981, p. 225).

Sin embargo, el exceso de cautela en la revision de los planes entrafia
mas peligro que el exceso de control. De hecho, el proceso de planificacién
es permanente y sincronico, lo que significa quc todas sus etapas estin
siempre siendo ejecutadas a la vez. Si la planificacién se concibe como una
anticipacion realista de las perspectivas de desarrollo y también como un
proceso organizado y concertado cuyo fin es poner en accién los medios
con que se cuenta para transformar estructuras, todos los requisitos que esta
definiciéon supone deben ser cumplidos. Ello implica contar con una
capacidad permanente para adaptar e innovar los sistemas de informaci6n,
los procedimientos de programacién y los métodos de ejecucién
(Jacquemot, 1984, p. 259).

Ademds de las acciones de evaluacién y control que se ejecutan al
interior del sistema, en los paises en que el Poder Legislativo esté facultado
para intervenir en el proceso de planificacién, también existird un control
parlamentario. A lo anterior se agrega la supervisién que puedan ejercer los
6rganos de participacién y el control realizado mediante la fiscalizacién del
presupuesto.

En la legislacion de la mayoria de los pafses de América Latina, las
tareas de control y evaluacién se atribuyen a los érganos técnicos o a los
consejos de planificacién.
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CUARTA PARTE

LA EJECUCION DEL PLAN Y EL PRESUPUESTO DEL
ESTADO: PROBLEMAS JURIDICOS

A. INTRODUCCION

Tanto en la literatura sobre planificacién como en la relativa a presupuestos,
es comn referirse a la relacion entre ambos desde diversos puntos de vista,
tales como su coordinacién, armonizacién, subordinacién y otros. Sin
embargo, independientemente de la forma que asuma este vinculo, se debe
concluir que su naturaleza es eminentemente poll’tica.m3 Atn asi, esto no
significa que no haya que profundizar en el anilisis de los aspectos juridicos
del tema, puesto que existen mecanismos técnico-juridicos que permiten
establecer esta relacién.

Desde este punto de vista, hay por lo menos dos cuestiones que deben
ser estudiadas. La primera es de naturaleza juridico- politica y se refiere a
las relaciones entre los poderes del Estado con respecto al binomio
presupuesto-plan; si bien se habia visto que no en todos los casos es
obligatorio que el plan se apruebe por ley, los presupuestos del Estado
siempre deben serlo. El andlisis de este punto permitird completar el estudio
de las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo en materia de
planificacién. En este &mbito, son varios los problemas involucrados: entre
otros, los efectos que producen los programas de inversion contenidos en
el plan sobre la ley de presupuesto y la funcién fiscalizadora que cumple el
presupuesto con respecto al plan. Se revisardn asimismo las soluciones
previstas en las diversas legislaciones latinoamericanas.

La segunda cuestion es de indole juridico-técnica y en su an4lisis habrd
que considerar dos problemas de gran interés. El primero tiene que ver con
las relaciones entre los sectores de la administracién encargados de la
planificacién y del presupuesto, respectivamente. El segundo se refiere a
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los vinculos juridico- técnicos entre el presupuesto y el plan. Este aspecto
tiene gran importancia porque permite abordar problemas subyacentes muy
delicados. Uno de ellos es el de la estructura presupuestaria, es decir, qué
criterios deben guiar la formulacién del presupuesto para que la estructura
de gastos del Estado se adecie a la planificaci6n. El otro se refiere a la forma
de compatibilizar la autorizacién anual del presupuesto con los objetivos de
mediano plazo contenidos en el plan.

Si bien el tema de las relaciones entre el presupuesto y el plan ha sido
muy estudiado, el propésito de esta seccion serd indagar sobre el origen de
tales nexos, especiaimenie en paises en que, como s¢ ha visto, todos los
instrumentos econémicos estdn centrados en el desarrollo. También se
analizaré la forma que tendria que asumir este vinculo, en particular si su
cardcter debe ser de subordinacién o de coordinaci6n.

B. LA RELACION ENTRE EL PRESUPUESTO Y EL PLAN

1. El presupuesto y la planificacion en los sectores
publico y privado

Como ya se ha explicado, para que la planificacién sca efectiva no debe
estar separada de las politicas dirigidas a su implementacién; también se ha
dicho que planificar no significa solamente formular el plan, sino también
ejecutarlo. Ahora bien, para la puesta en prictica del plan es importante
articularlo con el presupuesto (Wu, 1974, p. 157).

Desde este punto de vista, por ser el presupuesto un registro de todos
los gastos e ingresos del Estado, puede ser concebido como un instrumento
para la ejecucién anual de los planes a mediano plazo del sector piblico. La
asignacion de recursos financieros a las diversas partidas que comprende el
presupuesto puede alcanzar su plena fundamentacién en la medida en que
oriente las acciones del Estado hacia las metas a mediano plazo establecidas
para el sector publico. De otro modo, es muy dificil justificar una
determinada distribucién del gasto, a menos que sea invocando su papel
inmediato como variable financiera (Cibotti y Sierra, 1981, pp. 61 y 62).
Efectivamente, el presupuesto ha dejado de ser un instrumento neutral,
condicionado por la situacién econémica imperante, para convertirse en una
herramienta activa de la politica econémica fiscal. Puesto que ésta es la
politica que efectivamente se ejecuta, es preciso que sea coherente con los
planes de desarrollo.
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En un estudio realizado por las Naciones Unidas en 1976 ya se sefialaba
que el sistema presupuestario era fundamental para la ejecucién del plan.
Es, a la vez, el instrumento principal para llevar a la préictica las actividades
que el sector piblico debe realizar y también un medio ampliamente
utilizado para regular las actividades econémicas y sociales del sector
privado ¢ influir en ellas. Por lo tanto, es importante concebir la planifica-
cién y la funcion presupuestaria como actividades complementarias. Los
planes de desarrollo a largo o mediano plazo, por amplios y coherentes que
sean, tienen pocas probabilidades de éxito si no se cuenta con un buen
sistema de presupuesto (Naciones Unidas, 1976, p. 15).

Aunque normalmente las relaciones entre plan y presupuesto suelen
enfocarse desde el punto de vista del sector piiblico y, en particular, de los gastos
de inversi6n, €l presupuesto cumple un papel fundamental tanto en materia del
gasto corriente del Gobierno como de las actividades del sector privado y, en uno
y otro caso, debe estar articulado con el plan. Con respecto especificamente al
sector privado, al analizar los efectos juridicos del plan, se mencionaron tres
situaciones: concertacién, incentivacién y orientacién. Si bien la primera tiene
poco que ver con el presupuesto, pues en este caso se habla de concertacién
para referirse a los contratos publicos entre el Estado y el sector privado con el
fin de alcanzar los objetivos del plan, las bases de tales contratos pueden
formularse en el presupuesto. Por su parte, el presupuesto es el medio natural
donde deben desenvolverse las relaciones de orientacién e incentivacion.

Asi, por ejemplo, aunque cada impuesto o tipo de gravamen suele
establecerse mediante leyes diferentes, el régimen de sujecion, exenciones,
deducciones, opciones fiscales y otros normalmente puede ser modificado
en funcién de la politica econémica por la via de la ley presupuestaria; esto
permite orientar el comportamiento del sector privado e inducirlo a realizar
o no determinadas actividades con vistas a lograr los objetivos del plan. Se
puede recurrir al uso de las leyes de presupuesto como herramientas para
disefiar no solamente la politica tributaria, sino también la crediticia y
monetaria (Argiiello Reguera, 1971, p. 209). No obstante, en el presente
estudio se prestard mayor atencién a las relaciones entre el plan y el
presupuesto en el 4mbito del sector piblico.

2. Formas de relacion entre el plan y el presupuesto

Una vez establecida la necesidad de articular el plan con el presupuesto,
corresponde abordar el tema de las formas que puede o debe asumir esa
interrelacion.
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Las posturas antag6nicas extremas son, por una parte, la que
denominaremos de subordinacion; es sostenida fundamentalmente por la
doctrina presupuestaria, segin la cual un plan de desarrollo a mediano
plazo debe ser la suma de los presupuestos anuales. El postulado opuesto,
defendido por la doctrina planificadora, concibe el presupuesto como la
desagregacién de un plan a mediano plazo en planes anuales. En este
estudio se considera que ambas posturas, una centrada en el presupuestoy
la otra en el plan, son parciales y no reconocen sus mutuas realidades. De
hecho, presupuesto y plan cumplen funciones diferentes. Sin embargo, no
se debe hacer una critica apresurada sin exponer antes los fundamentos de
estas posiciones.

En primer lugar, al analizar el tema a fondo se percibe el delicado
problema subyacente de las competencias administrativas. No se debe
olvidar que el plan se incorporé al mundo juridico y administrativo
mucho después que el presupuesto y que la impresién’ general en la
administracién del Estado fue que los planificadores iban a asumir
atribuciones hasta entonces repartidas entre otros agentes del sector. El
problema fue especialmente grave en el dmbito del presupuesto,
probablemente por desconocimiento de un hecho fundamental: el papel
de la estructura de planificacién no consiste en sustituir a los sistemas
administrativos encargados del presupuesto del Estado, de la gestién
de la deuda o de la politica crediticia, sino en afadir una dimensién
suplementaria a la politica econ6mica (Jacquemot, 1984, pp. 264 y
265).

Pero no se trata solamente de problemas de competencia, sino
ademds de concepciones diferentes de la planificacién y el
presupuesto. Un conocido tratadista espafiol partidario de la doctrina
juridico-financiera entiende, por ejemplo, que entre plan y presupuesto
“la diferencia radical estriba en que un plan econémico es una fijacién
de objetivos que se aspira a alcanzar en un tiempo determinado y que
prevé, en su desenvolvimiento, unos condicionantes que, por su propia
naturaleza, son susceptibles de variacién. Es, ademds, una previsién de
los modos de alcanzar tales objetivos pero y aquf la diferencia con el
presupuesto, no arbitra los medios financieros que ha de utilizar en sus
tareas. Este instrumento le ha de venir dado. De aquf la intensa relacién
de dependencia que, desde su nacimiento, subordina el Plan al
Presupuesto” (Antén Pérez, 1971, p. 235). Asi, en opinién del autor,
el plan estd claramente subordinado al presupuesto.
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Este argumento adquiere especial fuerza en periodos de crisis, cuando
se vuelve muy dificil hacer previsiones plurianuales o, porlo menos, esperar
que las metas fijadas se cumplan. De ahi que el ILPES, tras analizar la
crisis de los afios ochenta, afirmara fundadamente que una de las
conclusiones de su estudio sobre la vigencia de la planificacion era que
“se torna algo dificil relacionar las circunstancias internacionales con el
logro o incumplimiento de los objetivos y metas macroeconémicos
convenidos. Esto exige que la atencién se centre en las exposiciones
anuales formuladas por los Ministros de Hacienda sobre las propuestas
econdémicas y financieras de sus paises durante un perfodo de doce
meses. Las presentaciones anuales del presupuesto constituyen el
documento de planificacién principal para los paises y su andlisis es
fundamental para comprender los objetivos de crecimiento
macroeconémicos y sectoriales y evaluar las respuestas cambiantes y los
ajustes a las viscisitudes de las situaciones econémicas nacionales e
internacionales” (ILPES, 1986).

A partir de un enfoque absolutamente opuesto de la relacién entre plan
y presupuesto, este Gltimo ha sido definido como la desagregacién
periédica de un plan a mediano plazo (Herschel, 1975, cap. IV), lo que
también implica una relacién de subordinacién, pero esta vez inversa, que
convierte el presupuesto en la alicuota anual del plan.

Este tipo de argumento se basa fundamentalmente en el hecho de que
el plan es de cardcter obligatorio para el sector piblico, como se pudo
apreciar en el caso de la mayoria de los paises estudiados. Sin embargo, ya
en ese momento se aludi6 a las dificultades para interpretar dicha
obligatoriedad y, sobre todo, para su aplicacién juridica; también se dijo al
respecto que esta subordinacién se habia percibido mds bien como de tipo
econémico y, en especial, politico, que juridico. No obstante, mds adelante
se verdn muy interesantes soluciones legislativas a esta cuestion.

Ambas posturas extremas son absolutamente unilaterales, porque no
reconocen la realidad de la otra. Sea que el presupuesto esté subordinado al
plan o viceversa, ello no obsta para que ambos cumplan otras funciones
(Garrido Falla, 1975, p. 92).

En definitiva, se podria concluir que plan y presupuesto regulan
actividades diferentes, pero intimamente relacionadas, por lo que es preciso
concertar una serie de vinculos entre ambos, que no tienen por qué implicar
relaciones de subordinacién en uno u otro sentido. En este estudio, sin
embargo, sélo se analizard el presupuesto en su calidad de instrumento de
ejecucion del plan.
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3. El presupuesto como instrumento de ejecucion del plan

No cualquier tipo de presupuesto se presta para ilustrar las relaciones entre
éste y el plan. Asi, resulta significativo comprobar que Francia, uno de los
paises mds partidarios de la planificacion dentro de un esquema de economia
mixta, haya sido uno de los primeros en preocuparse por introducir un sistema
que permitiera racionalizar las decisiones sobre presupuesto. En efecto, la
denominada Rationalisation des choix budgétaires (RCB) tuvo su origen en
informe sobre las relaciones entre presupuestoy plan emltldo por el Consejo
Econémico y Social francés el 15 de octubre de 1969. ¥ Enéise ponia de
manifiesto la insuficiencia del enfoque presupuestario tradicional, tanto en
la perspectiva de la planificacion como de la funcién parlamentaria de
fiscalizar la justificacién de la existencia de los servicios piiblicos. En este
sentido, el Consejo lamentaba la ausencia de criterios para hacer una
apreciacién racional de los proyectos con vistas a su incorporacién en el
plan y preconizaba el desarrollo sistemitico de estudios sobre costos,
utilidad e, incidentalmente, rentabilidad de las inversiones, asi como de sus
consecuencias econdémicas, sociales y regionales, a fin de que las decmlones
al respecto fueran adoptadas con pleno conocimiento de causa. 10

Aqui ya se apuntaba al origen del problema sustancial o metodolégico,
es decir, a la necesidad de desarrollar el proceso presupuestario para
vincularlo a la actividad econ6mica. Evidentemente, esto debe resolverse a
nivel oficial o juridico, pero por ahora sélo se abordard la cuestién
fundamental: la necesidad de concebir el presupuesto como un instrumento
de la planificacion.

El problema no era privativo de las economias tradicionalmente
planificadas; lo que en Estados Unidos se denominé Sistema de Planifica-
ci6n, Programacion y Presupuesto (SPPP) no era sino un intento de articular
los presupuestos con una planificacion econémica. Esta preocupacién de
los encargados de la hacienda estadounidense en los afios sesenta tenia la
misma base que la RCB: la necesidad de racionalizar los gastos
presupuestarios en un marco planificado. Esto presentaba la dificultad
adicional de que el pais no contaba con una tradicién planificadora.

En varios estudios de las Naciones Unidas se ha sefialado, por ejemplo,
que cuando se concibe la planificacién y el presupuesto como
contradictorios e incluso antag6nicos, se lesiona ambos conceptos. Lo ideal,
por el contrario, es coordinarlos a nivel de politicas. No obstante, el
presupuesto cumple una: funcién especialmente critica con respecto a la
planificacién, puesto que implica decisiones sobre la canalizacién de
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recursos hacia metas sociopoliticas y econémicas, correccién de
desequilibrios entre los recursos y las demandas generados por condiciones
cambiantes y la ejecucién y evaluaci6n de las politicas gubernamentales.
Luego, es imprescindible que el presupuestoconsidere los objetivos del plan
y que se le utilice como instrumento para reformularlo cuando las
circunstancias lo impongan (Naciones Unidas, 1976, p. 24).

En la actualidad, se debe visualizar el presupuesto en una perspectiva
amplia y concebirlo como un sistema que articula agentes, procesos ¢
informacién con el fin de apoyar el proceso de adopcién de decisiones en
la estructura estatal y de orientar su accion.

Sin embargo, en la pugna entre plan y presupuesto la tendencia
relativamente mas generalizada es a asignar al primero un papel meramente
asesor. Esto puede resultar de dos situaciones diferentes. La primera, ya
mencionada, es que en circunstancias cambiantes, provocadas por la crisis,
a veces el tnico instrumento de planificacion es el presupuesto. La otra es
que se produzca por motivos técnicos, cuando no se ha logrado crear los
mecanismos que garanticen un minimo vinculo funcional entre ambos
procesos (Naciones Unidas, 1976 y 1982).

La cuestién ha sido detenidamente estudiada por R. Cibotti y E. Sierra
(1981, pp. 61 y 218). A continuacién se resumen algunas de sus
conclusiones. Sefialan estos autores que el presupuesto es uno de los
elementos mds importantes de la politica a corto plazo; sin embargo,
recalcan que ello no significa que el presupuesto sea la alicuota anual de un
plan del sector piblico, aunque quede determinado por éste. Por ello, uno
de los problemas mas interesantes que surgen en la practica de la planifi-
caci6n es la necesidad de perfeccionar la adecuacion de las asignaciones del
gasto publico a nivel presupuestario con los lineamientos generales de los
planes de desarrollo. Pero el problema tiene que solucionarse a dos niveles,
en el plan y en el presupuesto. En efecto, si la accién del sector piblico a
mediano plazo estd determinada y fijados los ritmos de sus actividades
productivas y de acumulacién, dicha adecuacién se haria mas fécil; ello hace
aparecer entonces a la planificacién del sector piblico como un puente que
vincula los aspectos més globales y a mediano plazo del proceso de
planificacién con los més especificos y a corto plazo del presupuesto. Pero
como ademds el problema tiene que solucionarse a nivel presupuestario, el
presupuesto tradicional debe transformarse de tal modo que, como los
sefialaba el Consejo Econémico y Social francés, se garantice la eficiencia
en el cumplimiento de los programas y se permita la fiscalizacién
parlamentaria desde el punto de vista de la racionalidad del gasto.
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La larga tradicién de América Latina en materia de planificacién ha
obligado a abordar tempranamente este tema en las legislaciones nacionales
y se ha concluido que es necesario vincular el presupuesto con el plan. El
tema también ha sido repetidamente debatido en seminarios sobre
presupuesto. Por ejemplo, en uno celebrado en Brasil en 1977, se planteé
que “El presupuesto adquiere su verdadera dimensién cuando se aborda
dentro de un sistema integrado de planificacién y de toma de decisiones
corrientes que oriente y estimule a los sectores piblico y privado para el
logro de los objetivos fijados en los respectivos planes nacionales de
desarrollo” (ILPES, 1977, p. 33). Pero puede resultar interesante examinar
lo que se dice sobre el tema en la legislacién, antes de analizar las técnicas
juridico-formales utilizadas para resolver este problema en la préctica.

En las legislaciones presupuestarias sobre planificacién e incluso en los
textos constitucionales, abunda una especie de declaraciones de principios
sobre el vinculo entre presupuestoy plan, en las que se considera al primero
como un instrumento del segundo, en el sentido que se pasa a exponer.

En Colombia, por ejemplo, en el Decreto 294 de 1973, mediante el cual
se promulgé el Estatuto Orgénico del Presupuesto General de la Nacin, el
Articulo 2 establece literalmente que “El Presupuesto General de la Nacién,
serd instrumento para cumplir las metas y objetivos fijados en los planes y
programas de Desarrollo Econémico y Social y en los planes de inversiones
publicas...”. En el mismo sentido, la Ley 38 de 1981 sobre planificaci6n, en
su Articulo 18 dedicado a las relaciones entre presupuesto y plan, prescribe
que “Dentro del marco de la politica econ6mica en general y fiscal en
particular, el presupuesto nacional deberd expresar en apropiaciones las
prioridades, metas y objetivos del plan”.

En Chile, la Ley Orgénica de la Administracién Financiera del Estado,
del 21 de noviembre de 1975, también contiene una interesante declaracion
en este sentido, en la que se sefiala que “el sistema de administracion
financiera deberd estar orientado por las directrices del sistema de
planificacién del sector piblico y constituird la expresion financiera de los
planes y programas del Estado”. Este planteamiento parece plenamente
acertado, al igual que las formas de articulaci6n previstas, que se resefiardn
mis adelante. No obstante, ahora interesa destacar la clara diferenciacién
de conceptos que se hace en la legislacién chilena: el presupuesto debe
reflejar el plan desde el punto de vista de la cuantificacién del ingreso y del
gasto.

Otros cuerpos legales contienen declaraciones parecidas. En Ecuador,
por ejemplo, en la Ley Organica de Administracién Financiera y Control se
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sefiala que uno de sus objetivos es facilitar la vinculacién entre los procesos
de planificacién y de presupuesto y, en el Articulo 36, al referirse a la
finalidad del sistema presupuestario, se dice que consiste en “establecer en
cada entidad y organismo del sector piiblico, métodos y procedimientos de
administracién presupuestaria aptos para alcanzar los objetivos y metas de
los planes de desarrollo, con la integracién y mejor utilizacién de los
recursos humanos, materiales y financieros”.

En el mismo sentido, la Ley de Planificacién de 1986 de Honduras
dispone en su Articulo 38, que el “Presupuesto General de la Repiiblica y
los presupuestos de las instituciones descentralizadas deberdn elaborarse
sujetdndose a los planes de desarrollo aprobados ...”.

En Repiiblica Dominicana, en la Ley Organica de Presupuesto para el
sector piblico de diciembre de 1969 se prescribe que “los presupuestos que
presentan las diferentes entidades deberdn ser la expresion financiera y
cuantitativa de los propésitos, programas y actividades estatales
contempladas en los planes de desarrollo nacional ...”.

Por 1ltimo, cabe mencionar el caso de Venezuela, cuya Ley Orgénica
del Régimen Presupuestario del 30 de diciembre de 1980 establece, en su
Articulo 2, que “Los presupuestos piblicos expresan el Plan de la Naci6n
en aquellos aspectos que exigen, por parte del sector piblico, captar y
asignar recursos conducentes al cumplimiento de las metas de desarrollo
econémico, social € institucional del pais. Son parte € instrumento de la
planificacién nacional”.

Aunque en algunos paises la legislacién no contiene este tipo de
declaraciones de principios, el tema es abordado y solucionado mediante
técnicas juridico-presupuestarias. Esto permite concluir que, en términos
generales, los legisladores latinoamericanos han tomado conciencia de la
importancia del presupuesto como instrumento del plan en particular y del
desarrollo en general.

Una vez aclarado este punto se puede entrar a analizar las cuestiones
enunciadas en la introduccion del presente Capitulo.

4. Las relaciones juridico-politicas entre el plan y el presupuesto

a) Consideraciones generales

Un problema digno de atencién es el de las relaciones entre los sectores
administrativos encargados de la planificacion y del presupuesto con los
parlamentos o congresos nacionales. Aunque ya se han estudiado las causas
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y las consecuencias de la intervencioén de los parlamentos en los planes de
desarrollo, falta considerar otro aspecto. Como se ha seiialado
repetidamente en este estudio, para que un gasto fiscal se efectie no basta
con que esté previsto en el plan, ni siquiera en los casos en que la
Constitucién prescribe la obligatoriedad de la planificacién para el sector
piiblico o que el plan sea aprobado por ley. Se necesita, ademds, que la ley
de presupuesto, de una u otra manera, autorice €l egreso. Las formas que
puede asumir tal autorizacién serdn analizadas al estudiar los aspectos
técnicos; ahora sélo se tratard el tema de la necesidad de autorizacién y de
las posibles consecuencias de esto para las relaciones entre el Legislativo y
el Ejecutivo.

Se sostuvo anteriormente que éste era un problema de naturaleza
politica y se explicard por qué. La razén fundamental es que si bien el
plan puede asumir diversas formas juridicas, el presupuesto
necesariamente deberd adoptar la de ley emanada del Poder Legislativo,
aunque las constituciones suelen contemplar tratamientos de excepcién
en el caso de que los presupuestos no hayan sido aprobados en la fecha
prevista. En general, estos procedimientos excepcionales son de dos
tipos: uno, permitir que el Ejecutivo ponga el presupuesto en vigor
. mediante un decreto con fuerza de ley o bien prorrogar los presupuestos
del afio anterior. No obstante, aparte de estos casos especiales, 1o normal
es que el presupuesto sea aprobado con forma de ley por el 6rgano
legislativo correspondiente.

Una de las pincipales caracteristicas de los cuerpos legislativos es
que son 6rganos soberanos; esto significa que, mediante una ley
ordinaria, como es la de presupuesto, pueden derogar lo dispuesto por
otra ley ordinaria anterior, como puede serlo la del plan, en el caso de
que éste sea aprobado por ley. Como es obvio, el problema se planteara
igualmente si el plan no se aprueba por ley, ya que no existird obligacién
juridica alguna que comprometa al 6rgano parlamentario a aprobar un
presupuesto coherente con el plan. Lo que si puede existir es una
obligacién de cardcter econ6mico o mds bien politico: si el Parlamento
comparte la filosoffa econémica y politica en que se funda el plan,
aprobara un presupuesto que traduzca los objetivos, metas y programas
de éste a términos financieros. Légicamente, el compromiso politico serd
mucho mais fuerte si el plan ha sido aprobado por el mismo Parlamento,
como en los casos de Brasil y Colombia o si se le concede al Legislativo
algunos derechos de informacién y control sobre el plan, como en
México y Venezuela.
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b) Posibles vinculos juridicos entre el Ejecutivoy el Legislativo para la
aprobacién del presupuesto

El proyecto de presupuesto siempre es presentado por el Ejecutivo y
juridicamente es muy dificil forzarlo a preparar dicho proyecto de acuerdo
con lo previsto en el plan. Nuevamente, la obligacién del Ejecutivo de
presentar un proyecto con tales caracteristicas no es de indole juridica sino
politica. No obstante, lo 16gico es que si el Ejecutivo ha aprobado un plan
de desarrollo y desea ejecutarlo, deberd someter al Legislativo un proyecto
de presupuesto congruente; si no lo hace, el Parlamento tendrd pleno
derecho a rechazarlo.

Por otra parte, obligaciones politicas de este tipo pueden convertirse en
obligaciones juridicas cuando son impuestas por disposiciones legales de
mayor rango; asi sucede en los casos en que es la Constitucién la que prevé
que los objetivos y metas del plan sean expresados en términos financieros
en la ley de presupuesto o cuando esta obligacién esta prescrita en un
estatuto de superior jerarquia, como las leyes organicas.

Los aspectos constitucionales relacionados con la planificacién,
incluyendo el tema presupuestario, ya fueron estudiados en la primera parte
de este trabajo. Si se aplica lo dicho al 4mbito del presupuesto, resulta que
el cardcter obligatorio de la planificacién para el sector piblico implica que
los tribunales constitucionales pueden derogar las leyes de presupuesto por
no adecuarse a las metas y objetivos del plan; lo mismo pueden hacer los
tribunales ordinarios, cuando en ellos se permite invocar la Constitucién
como fundamento juridico.

Sin embargo, el tema no es tan simple como parece y en ocasiones los
tribunales se verdn obligados a emitir dictdmenes politicos y no solamente
juridicos. En particular, asi ocurrird cuando las metas y objetivos del plan
hayan sido elaborados sin tener en cuenta la realidad financiera del pafs.
No se debe olvidar que un plan suele ser la expresién concreta de un
programa de Gobierno, a veces redactado en forma grandilocuente, que
incorpora aspiraciones y objetivos diseiiados para ganar elecciones; en
consecuencia, tanto el Parlamento, en su calidad de 6rgano fiscalizador,
como los propios tribunales no podrdn evitar tener en cuenta situaciones
de 6rden politico.

Desde el punto de vista juridico resultan muy interesantes los casos en
que la Constitucion o bien la ley que reglamenta los procedimientos
presupuestarios, contiene disposiciones concretas acerca de los programas
de inversién del sector piblico. Cabe recordar al respecto que para que la
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ley que rige el sistema presupuestario genere obligacion juridica, es preciso
que tenga un rango normativo superior al de la ley de presupuesto.

Ahora bien, son varias las legislaciones latinoamericanas en las que se
ha tenido en cuenta este problema y se ha disefiado una solucién juridica
para superarlo mediante el establecimiento de algin tipo de vinculo entre
el programa de inversiones del plan y la ley de presupuesto. La solucién
més frecuente es la de hacer participar a las oficinas de planificacién o a los
consejos de desarrollo en la preparacién del presupuesto; en algunos casos,
puede que el propio 6rgano de planificacion sea encargado de formular los
programas de inversion o de emitir informe previo sobre elios; sin embargo,
esto tampoco garantiza que el Parlamento vaya a aprobar un presupuesto
elaborado en estas condiciones.

Otra solucién, mucho més efectiva, aunque menos difundida, es la de
establecer para el Ejecutivo la obligacién de incluir en el presupuesto los
recursos necesarios para ejecutar los planes y para el Parlamento la de
aprobar tales asignaciones de fondos.

Esta férmula es muy usada cuando se trata de incluir en el presupuesto
los recursos necesarios para servir los intereses de la deuda externa.
Tradicionalmente, se ha considerado que para que el Estado mantenga su
capacidad de obtener créditos, su solvencia tiene que garantizarse
juridicamente; luego, dado que cualquier pago que el Estado efectie debe
estar autorizado en la ley de presupuesto, la obligacién de incluir en ella los
fondos necesarios para hacerlo se establece mediante una norma
constitucional o bien de mayor rango que la ley de presupuesto. Por lo tanto,
se puede recurrir al mismo procedimiento para asegurar la inclusién de los
recursos que requiere la ejecucién de los planes.

c) Soluciones al problema del financimiento del plan en el presupuesto
en algunas legislaciones latinoamericanas

Aparte de los paises que han establecido la obligatoriedad de la
planificacién mediante una norma constitucional, otros han acogido
también soluciones del segundo tipo mencionado, que se han considerado
méds efectivas.

El caso de Colombia constituye un buen ejemplo de lo seialado
anteriormente. En este pais es la propia Constitucion, en su Articulo 211, la
que establece que “El Congreso podré eliminar o reducir partidas de gastos
propuestas por €l Gobierno, con la excepcién de las que se necesitan para
el servicio de la deuda piblica, las demds obligaciones del Estado, la
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atencién completa de los servicios ordinarios de la administracién y las
inversiones autorizadas en los planes y programas a que se refiere el ordinal
4 del Articulo 76”. En este Articulo de la Constitucién colombiana se
incluyen aquellos gastos cuya realizacién durante el ejercicio presupuestario
se considera imprescindible, entre los que figuran los relacionados con los
planes de desarrollo. Evidentemente, se establece asi una innegable garantia
juridica de que el egreso se efectuard, aparte del hecho que en Colombia el
Parlamento ya tiene un fuerte compromiso politico de aprobar las inversiones
previstas en el plan, el cual le corresponde sancionar previamente.

Sin embargo, la legislacién colombiana va mds alld y se preocupade lo
que pueda ocurrir con este tipo de asignaciones de fondos cuando no se haya
aprobado la nueva ley de presupuesto y, de acuerdo con la Constituci6n,
deba prorrogarse (repetirse) la anterior. Puesto que la iniciativa para la
ejecucién del plan corresponde al Gobierno, en el Articulo 69 del Decreto
294 de 1973, que conticne el Estatuto Organico del Presupuesto General de
la Nacion, se dispone que “El Presupuesto de inversion se repetird hasta por
su cuantia total, quedando el Gobierno facultado para distribuir €l monto de
los ingresos calculados de acuerdo con los requerimientos del Plan de
inversiones Piblicas”. El prop6sito de una disposicién de este tenor es
garantizar que el plan se siga ejecutando aun en el caso de que haya sido
necesario prorrogar el presupuesto del afio anterior, por no haberse aprobado
normalmente la ley correspondiente antes del comienzo del ejercicio fiscal.

Muy similares son las disposiciones de la Constitucién de Panamd, que
datan de 1972. Como se recordard, en este pais el Plan Nacional de
Desarrollo de mediano plazo no es aprobado por ley, perosi lo son los planes
operativos anuales, segin lo prescrito en la ley del Ministerio de
Planificacién y Politica Econ6mica de 1973. También aqui se sefala en la
Constitucién, Articulo 268, que “La Asamblea Legislativa podra eliminar
o reducir las partidas de egresos previstos en el proyecto de presupuestos,
salvo las destinadas al servicio de la deuda piblica, al cumplimiento de las
demds obligaciones contractuales del Estado y al financiamiento de las
inversiones piblicas previamente autorizadas por ley”. Asf, a pesar de que
el Ejecutivo cuenta con la garantia politica del Legislativo que ya ha
aprobado el plan operativo para el mismo aiio, se establece una obligacién
juridica de médximo nivel para que se incluyan en la ley de presupuesto los
egresos necesarios para efectuar las inversiones autorizadas en la ley de
aprobaci6n del plan operativo.

Si bien hay aqui una diferencia sustancial con respecto al caso anterior,
dado que no se garantiza mds que la ejecucién presupuestaria
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correspondiente al afio, la solucién es juridicamente correcta, puesto que
los planes operativo deberdn volver a aprobarse anualmente por ley; por
otra parte, si se sancionara cualquier ley que contuviera un plan sectorial o
regional de inversiones de vigencia plurianual, de nuevo serfa aplicable el
Atrticulo 268 de la Constitucién, que establece como tinica condicién que
el egreso haya sido previamente autorizado por ley.

La Constitucién también prevé el caso de que la Asamblea Legislativa
rechace el presupuesto general del Estado, si asi ocurriera, el Articulo 270
dispone que se prorrogue el presupuesto anterior, pero ademis que “quedan
automaticamente aprobadas ias partidas previsias en el proyecto de presu-
puesto rechazado respecto del servicio de la deuda piblica, el cumplimiento
de las demis obligaciones contractuales del Estado y el financiamiento de
las inversiones piblicas previamente autorizadas por la ley”.

Aunque este precepto se asemeja mucho al de la legislacién
colombiana, cabe agregar una explicacién. Como ya se vio, para aquellos
casos en que el presupuesto no es aprobado en la fecha prevista, en general
las soluciones acogidas por la Legislacién son prorrogar temporalmente el
anterior hasta que se autorice efectivamente el nuevo presupuesto o bien
que el Gobierno ponga directamente en vigor el presupuesto, prescindiendo
de la anuencia del Parlamento.

En este estudio no se considera deseable el segundo tipo de solucidn,
puesto que significa pasar por alto al parlamento; Gnicamente podrim
justificarse cuando en la ley de presupuesto estdn contenidas no sélo las
autorizaciones de gasto, sino también las de ingresos.

Esta situacion, por ejemplo, es la que se produce en Francia, donde los
ingresos no pueden ser recaudados sin la autorizacién presupuestaria. Sin
embargo, incluso alli el problema se ha resuelto de otra forma: para no
prescindir de la autorizacién del Parlamento, el Gobierno puede poner
directamente en vigor la parte presupuestaria relativa a la recaudacién de
ingresos, mientras que la autorizacion del gasto se prorroga hasta que el
Parlamento apruebe una nueva ley de presupuesto. Pero el caso francés es
verdaderamente excepcional, ya que ordinariamente los gobiernos pueden
recaudar sus ingresos autorizados por otro tipo de leyes, en general las
tributarias y no por las presupuestarias; asf, en ningin caso se justificaria
que ¢l Gobierno ponga directamente en vigor el presupuesto.

Sin embargo, lo que la Constitucién panameiia ha previsto tiene un
significado diferente. De hecho, no se pone en vigencia la totalidad del

proyecto de ley presupuestaria, sino solamente aquellas disposiciones que
por prohibicién constitucional expresa no pueden ser modificadas por el
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parlamento; como se ha visto, esta prohibicién se justifica plenamente,
porque se refiere a los egresos que necesariamente deben ser incluidos en
la ley de presupuesto.

d) Fiscalizacién parlamentaria del plan mediante el presupuesto

En este estudio de las relaciones juridico-politicas entre el Ejecutivo y
el Legislativo en materia de presupuestos y plan corresponde destacar el
tema de la fiscalizacién del plan que pueden ejercer los parlamentos por la
via del presupuesto.

En efecto, la funcién tradicional que se ha atribuido al presupuesto es
la de fiscalizar la accién gubernamental. Usualmente, existen tres tipos de
control: de legalidad, jurisdiccional y politico. El control de legalidad se
reduce a comprobar que el gasto haya sido realizado de acuerdo con lo
previsto en la ley, tarea que normalmente lleva a cabo algin 6érgano
especializado en la materia. El control jurisdiccional corresponde a los
tribunales y el politico al Parlamento.

El control politico sobre la base de un presupuesto tradicional es muy
limitado, pero adquiere bastante més importancia cuando se relaciona el
presupuesto con el plan. Para que esto sea posible, es absolutamente
necesario que el presupuesto posea algunas caracteristicas que se analizardn
mds adelante y, en particular, que esté estructurado por programas. Pero lo
importante es que, mediante el control del presupuesto, los parlamentos
puedan fiscalizar el efectivo cumplimiento de los objetivos del plan y no
solamente en los aspectos relativos a gastos de inversion, sino también a los
gastos corrientes, haciendo uso de métodos presupuestarios. No se debe
olvidar que entre las razones por las que se introdujo el SPPP en Estados
Unidos y la RCB en Francia figuraba la fiscalizacién parlamentaria. El
informe publicado por el Consejo Econémico y Social francés en 1969 tuvo
su origen en un comunicado emitido por la Asamblea parlamentaria dos
afios antes sobre las relaciones entre presupuesto y plan; en €l se planteaba
que el Gobierno no podia planificar y obligar a la Asamblea a aprobar
presupuestos sin acompaiiarlos de estudios presupuestarios sobre €l costo,
utilidad y rentabilidad de las inversiones, asi como sobre sus consecuencias
econémicas, sociales y culturales, para poder decidir con pleno
conocimiento de causa.

Por otra parte, la fiscalizacién parlamentaria del plan por medio del
presupuesto permite su control ex ante y ex post, para comprobar si
efectivamente se han cumplido los objetivos y metas previstos. En efecto,
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sefiala Garrido Falla en este sentido que la existencia de un plan hace
innecesario que las grandes opciones econémicas se discutan en el momento
de aprobar los presupuestos. Tal debate se trasiada entonces al plan, por lo
menos en aquellos sistemas en que éste no es un instrumento intermo de
Gobierno, sino un documento que se somete a la aprobacién del Parlamento.
Ciertamente, el presupuesto pierde asi parte de su papel tradicional, peroen
cambio se fortalece como medio efectivo de control parlamentario de la
actividad estatal (Garrido Falla, 1975, p. 38).

En este ambito los parlamentos de América Latina tienen una amplia
tarea por delante, siempre y cuando las técnicas presupuestarias permitan
efectivamente ejercer este control. Todas las declaraciones mencionadas
sobre la vinculacion entre presupuesto y plan deben servir como criterios
para el control de la actuacién econémica gubernamental por parte del
Legislativo.

e) Las relaciones entre los sectores administrativos encargados de la
planificacion y del presupuesto

Recientemente Yoshihiro Kogane sefialaba que un problema complejo
es el de la relacion entre el sector planificador y el sector ejecutor, incluida
la oficina de presupuesto, del gobierno central. Su coexistencia en la
administracion publica puede parecer natural, dado el hecho de que un plan
abarca dos elementos diferentes de un mismo sistema macroeconémico. No
obstante, de su relacién se originan persistentes perturbaciones que
perjudican la utilidad y la validez de los planes nacionales, en particular de
los a largo plazo (Yoshihiro Kogane, 1987, p. 97).

Agrega el mismo autor que cuando el sector encargado de la
planificacion estd subordinado al sector ejecutor, como por ejemplo cuando
compete a una divisién del Ministerio de Hacienda preparar el presupuesto
anual del gobierno central, la percepcién de los problemas a largo plazo o
estructurales suele estar distorsionada por consideraciones de corto plazo y
politicas. Pero por otra parte, cuando la subordinacién es inversa, es decir,
cuando la oficina de presupuesto es una rama del Ministerio de
Planificacidn, el apego a una coherencia utdpica de los objetivos de politica
podria perjudicar el desempefio del Estado. Si ambos sectores tienen la
misma jerarquia y son mutuamente independientes, el sector ejecutor podria
tratar de llevar a cabo su tarea en forma auténoma, en tanto que el papel del
sector planificador se volveria s6lo decorativo, pues se le mantendria
alejado del proceso real de adopcién de decisiones.
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Al tratar el tema de la articulacién entre planes y presupuestos, en la
legislacién latinoamericana ha existido gran preocupacién por coordinar la
labor de los sectores administrativos encargados del presupuesto y de la
planificaci6n, respectivamente, y también la de ambos con el quehacer
politico. Al respecto, se ha llegado a diversas soluciones.

Efectivamente, la formulacién del presupuesto es un proceso
participativo, que exige algin grado de consenso. También es necesario que
armonice las metas y objetivos de mediano plazo con los ciclos
presupuestarios. En principio, debe existir acuerdo en cuanto al volumen de
los recursos que serdn movilizados, su articulaci6n y las estrategias que se
aplicardn (Naciones Unidas, 1976, p. 24).

En América Latina se han disefiado diversas formas de articular los
sectores administrativos de la planificacién y presupuestario: i) La primera
consiste en atribuir ambas funciones a un mismo 6rgano, creando para ello
un ministerio o secretaria independiente del Ministerio de Hacienda; a este
altimo se le suele encargar de otras politicas econémicas, como la tributaria,
la crediticia y la monetaria. Esta es la solucién adoptada en México y
Honduras; ii) En otros paises, las funciones relacionadas con el presupuesto
se asignan a una oficina que forma parte de un ministerio econémico amplio,
que también estd encargado del plan. Este es el caso de la Repiblica
Dominicana, Costa Rica y Panami; iii) El esquema més frecuente en la
regién es que exista una direccion general que elabora los presupuestos,
adscrita al Ministerio de Hacienda; el plan, por su parte, es formulado por
el Ministerio de Planificacion y entre ambos sectores se establecen diversos
vinculos. No obstante, cabe sefialar que dentro de este tercer grupo existen
paises en los que atin estando estas funciones asignadas a ministerios
diferentes, el de hacienda forma parte del sistema de planificacién.

i) La elaboracién del presupuesto y el plan por un mismo érgano
admnistrativo. Como ya se dijo, el ejemplo clisico de esta opcién es
México, aunque recientemente habria venido a sumdrsele el sistema que
estd siendo disefiado en Honduras.

De hecho, México cre6 su Secretarfa de Programacién y Presupuesto
para integrar ambas funciones en un mismo Ministerio. Asi, en el Articulo
32 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, que define las
responsabilidades de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, ademds
de las relacionadas con la planeacién nacional, se dispone que debe
“proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la
administracién publica paraestatal, haciéndolos compatibles con la
disponibilidad de recursos que sefiale la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Piblico y en atenci6n a las necesidades y politicas del desarrollo nacional”
y “formular el programa de gasto piblico federal y el proyecto de egresos
de la Federacién y presentarlos, junto con el Departamento del Distrito
Federal, a la consideracién de la Presidencia de la Repiblica”. Por dltimo,
estd encargada de “autorizar los programas de inversion piblica de las
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal” y de “llevar
a cabo las tramitaciones y registros que requiera la vigilancia y evaluacién
del ejercicio del gasto piblico federal y de los presupuestos de egresos”.

Sin embargo, lo mds notable del régimen mexicano y su principal
diferencia respecto dei segundo grupo de paises mencionado, es que en la
Secretaria no existe una oficina especial encargada de los asuntos
presupuestarios, separada de la que se ocupa de planeacion y programacién:
todas las subsecretarias y direccciones integrantes desempefian ambos tipos
de actividades.'?” En definitiva, toda la labor presupuestaria estd ligada con
la de planificacién, puesto que “las actividades de orden sustantivo en el
orden presupuestario se han centrado en la programacién- presupuestacion,
para racionalizar el gasto publico en funci6n de las prioridades que sefiale
la planeacién nacional del desarrollo”. 1% En Ia misma ley de planeacion,
al referirse a la ejecucién del plan mediante planes anuales, se sefiala que
éstos servirdn de base para la integracién de los anteproyectos de
presupuestos anuales que las propias dependencias y entidades deberan
elaborar conforme a la legislacién pertinente.

Otra caracteristica de este régimen, resultante de la integracién de las
funciones presupuestaria y planificadora, es que al Ministerio de Hacienda
queda encargado solamente de las tareas relacionadas con los ingresos. No
obstante, puesto que no se puede planificar ni presupuestar sin tener en
cuenta la disponibilidad de recursos, a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico le corresponde la importante funcién de proyectar y calcular los
ingresos de la Federaci6n, tanto con respecto al plan como al presupuesto.

Por dltimo, interesa mencionar que también en la direccién politica
estdn integrados el proceso planificador y el presupuestario, pues estd
prescrito que el Presidente de la Repiblica, al enviar a la Cdmara de
Diputados las iniciativas de ley sobre ingresos y los proyectos de
presupuesto de egresos, “informard del contenido general de dichas
iniciativas y proyectos y su relacién con los programas anuales que,
conforme a lo previsto en el Articulo 27 de esta ley, deberan elaborarse para
la ejecucién del Plan de Desarrollo”. »

En Honduras, un importante elemento nuevo de la ley sobre
planificaci6n, vigente desde enero de 1987 (se publicé en diciembre de
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1986), es la absoluta coordinacién entre planificacién y presupuesto. Todos
los 6rganos del sistema nacional competentes en materia de planificacién
también tienen atribuciones en el dmbito presupuestario.

A nivel de la coordinacién politica, como ya se ha dicho, el Presidente
de la Republica es el encargado de aprobar el plan antes de su presentacién
al Congreso Nacional; ahora bien, lo mismo ocurre con el programa de
inversiones piblicas, para que se pueda integrar en el presupuesto y con el
proyecto sobre ingresos y egresos de la Repiblica. En cuanto al
CONSUPLANE, que cumple funciones de asesoramiento en materia de
planificaci6n, estd encargado de examinar el anteproyecto de presupuesto
elaborado por la Secretaria de Planificacién, Coordinacién y Presupuesto y
de remitirlo al Consejo de Ministros para su aprobacién. El CONAPLAN,
6rgano participativo y deliberativo, también debe analizar el proyecto de
presupuesto y hacer las recomendaciones que estime pertinentes.

Pero lo mis interesante del sistema es que se ha encargado a un tnico
6rgano técnico, la Secretaria de Planificacién, Coordinaci6n y Presupuesto,
las actividades planificadora y presupuestaria; corresponde a esta Secretaria
elaborar el anteproyecto de presupuesto general y dictaminar sobre el de las
entidades auténomas y descentralizadas. A nivel sectorial, la coordinacién
también se lleva a la prictica mediante 6rganos tnicos, que son las
Secretarias de Estado de cada sector.

El sistema de coordinacién que contempla la estructura hondureiia llega
casi a subordinar la actividad presupuestaria a la planificadora; por una
parte, en el Articulo 38 de la Ley de Planificacién se dispone que el
Presupuesto General de la Repiblica y el de las instituciones
descentralizadas deberédn elaborarse ateniéndose a los planes de desarrollo
aprobados ¢ incluso que las modificaciones presupuestarias, tales como las
transferencias de recursos, no podrin realizarse sin la anuencia de la
Secretaria de Planificaci6n; por otra parte, se establece que la Contraloria
General de la Repiblica debe ejercer una supervisién adicional sobre la
actividad presupuestaria, que no se trata de un control estrictamente de
legalidad, pues se la faculta para formular los reparos correspondientes
cuando la ejecucién de los presupuestos no se ajuste a los planes operativos
aprobados.

ii) Integracién de los sectores administrativos encargados del
presupuesto 'y de la planificacién en un solo ministerio. Pertenecen a este
segundo grupo de paises los que atribuyen la funcién presupuestaria a una
oficina que forma parte de un ministerio econémico amplio, al que a la vez
se encarga de la planificacién.
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Asi ocurre en la Repiiblica Dominicana, donde la Oficina Nacional de
Presupuesto (ONAPRES) funciona dentro del Secretariado Técnico de la
Presidencia, del que también forman parte la Oficina Nacional de
Planificacién (ONAPLAN), la Oficina Nacional de Estadistica (ONE) y la
Oficina Nacional de Administracién y Personal (ONAP).

Al igual que en los casos anteriores, esta Secretaria es independiente
del organismo que maneja especificamente la hacienda publica, pero la
diferencia fundamental estriba en que, aunque existe coordinacién entre las
funciones referidas al plan y al presupuesto, cada una de ellas tiene 1dent1dad
propia dentro de la administracién piblica.

La coordinaci6n estd garantizada por la Ley Orgénica de Presupuesto
para el Sector Piblico, de fecha 20de diciembre de 1969, en cuyos Articulos
3 y 4 se establece que “Los Presupuestos que presentan las diferentes
entidades deberdn ser la expresién financiera y cuantitativa de los
propésitos, programas y actividades estatales contempladas en los planes
de desarrollo nacional, constituyendo los presupuestos, el plan de accion
anual del Gobierno. En consecuencia, su formulacién debera efectuarse de
tal forma que representen mecanismos operativos de los planes de mediano
o largo plazo o de las decisiones de politica econémica y social que hayan
sido adoptadas por el Consejo Nacional de Desarrollo”. “En virtud de lo
expresado en el Articulo precedente, es preciso una estrecha coordinacién
entre la Oficina Nacional de Presupuesto y la Oficina Nacional de
Planificacion durante el periodo de elaboracion de sus respectivos planes,
debiendo efectuarse dicha coordinacién a través del Secretariado Técnico
de la Presidencia.”

En efecto, en la ONAPRES recae la responsabilidad principal de elaborar
el Presupuesto de Ingresos y el Anteproyecto de Ley de Gastos Piblicos,
pero debe estudiar con la ONAPLAN la magnitud y la distribucién del gasto
fiscal y recomendar politicas adecuadas sobre la destinaci6én de los fondos
asignados a diversos servicios piblicos. Entre sus funciones figuran
también las labores clasicas de los organismos presupuestarios: administrar
la ejecucién del presupuesto y controlar su avance peri6édico, impartir
instrucciones y fijar los métodos a que deben someterse los organismos
descentralizados y las empresas publicas para elaborar sus respectivos
presupuestos y preparar informes financieros sobre mgresos y gastos
durante el ejercicio presupuestario.

En Costa Rica, las relaciones entre la administracién planificadora y la
presupuestaria se han vuelto muy interesantes a partir del 19 de octubre de
1982, cuando se creé la denominada Autoridad Presupuestaria mediante la
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Ley 6821. Las funciones encargadas a esta comisién son: formular las
directrices de politica presupuestaria del sector piblico, velar por la
ejecucién de las politicas formuladas y controlar la eficaz ejecucion de los
presupuestos. Pero lo que llama la atencién en el contexto del presente
estudio es que la articulacién entre los sectores administrativos planificador
y presupuestario se establece, en primer lugar, a nivel de ministros, puesto
que la comisién estd formada por el Ministro de Hacienda, quien la preside,
el Ministro de Planificacién Nacional y Politica Econ6mica y el Presidente
del Banco Central, con el fin de asegurar la necesaria coordinacién.

Ademds, en esta ley el presupuesto estd concebido como subordinado
al plan. En la préctica, la coordinacién se lleva a cabo a nivel de politicas
por medio de directrices, sistema contemplado en la Ley General de la
Administracién Pablica 6227, de mayo de 1978. Este procedimiento
también se aplica en el &mbito presupuestario y cuando la comisién formula
directrices en materias de su competencia, la validez de las mismas se funda
en que se haya tomado “en consideracién los criterios sustentados en el Plan
Nacional de Desarrollo y en los planes operativos anuales, a efectos de que
los presupuestos de las instituciones del sector piblico, sean concordantes
con los objetivos y prioridades establecidos en esos plarles”.1

Las normas que regulan las funciones del Departamento encargado de
preparar el proyecto de presupuesto estdn contenidas en el Articulo 177 de
la Constitucién, pero su principal caracteristica es que estd adscrito al
MIDEPLAN (Articulo 9 de la Ley de Planeacién) y, a la vez, forma parte de
la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria; es por ello que se ha
incluido a Costa Rica en este segundo grupo de paises.

El procedimiento presupuestario comienza cuando la Autoridad
correspondiente publica lineamientos generales y especificos, en los que se
tiene debidamente en cuenta el plan, para que el sector piblico formule sus
proyectos de presupuesto. Para garantizar que éstos se adecuen al plan
existen dos tipos de controles; el primero, que ataiie a los diversos tipos de
gasto, es realizado por la Contraloria General de la Repiblica; ademds,
corresponde al MIDEPLAN ocuparse de que los programas de inversion
publica sean compatibles con las previsiones y orden de prioridades
establecidos en los planes nacionales de desarrollo, lo que constituye el
segundo control. De acuerdo con esto, las entidades piblicas deben obtener
el visto bueno de MIDEPLAN antes de presentar sus proyectos a la
Contraloria. A continuacién, el Departamento de Presupuesto elabora el
proyecto de presupuesto que serd aprobado por el Consejo de Ministros y
la Asamblea.
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Por otra parte, la ley sobre el equilibrio financiero del sector publico,
publicada en febrero de 1984, crea una Comisién de Reordenamiento
Hacendario a 1a que se encarga de elaborar proyectos de ley que contemplen,
entre otros elementos, mecanismos para calificar las prioridades del sector
piiblico, en el marco de las orientaciones del Plan Nacional de Desarrollo. -

En Panamd, el Ministerio de Planificacién y Politica Econémica esta
encargado no solamente de la preparacién de planes, sino de “dirigir la
administracién presupuestaria del sector publico que comprende la
preparacién, formulacién, ejecucién financiera y fisica, la contabilidad y el
control, evaluacién, coordinacion y liquidacion de ios presupuestos y sus
programas”. Para llevar a cabo estas funciones, la Direccién de Presupuesto
de la Naci6n, encargada fundamentalmente de conducir la administracién
del presupuesto del sector piblico, ha sido adscrita al Ministerio de
Planificacién y Politica Econémica. No obstante, a la Direccién de
Planificacién Econémica y Social le corresponde un importante papel
relacionado con los presupuestos; éste consiste en preparar planes anuales
operativos, congruentes con los planes nacionales de desarrollo, que sirvan
de base para la formulacion de los presupuestos del sector piiblico.

Sobre )a base de estos planes anuales, que deben ser aprobados por ley,
la Direccién de Presupuesto formula el proyecto de presupuesto. Por otra
parte, estd dispuesto que la Direcci6n de Presupuesto actie en coordinacién
con la de Planificacién y con el Ministerio de Hacienda y Tesoro para
elaborar estimaciones de ingresos ordinarios y extraordinarios, con vistas a
preparar el presupuesto.

En efecto, el mayor inconveniente que se presenta en los dos primeros
grupos de paises estriba en que para preparar el presupuesto no solamente
hay que estudiar los posibles gastos, tarea que perfectamente puede
centralizarse en el Ministerio de Planificacién, sino también las
estimaciones de ingresos, que deben ser realizadas por el Ministerio de
Hacienda; por lo tanto, es preciso establecer los necesarios mecanismos de
coordinacién.

iii) Sectores administrativos independientes encargados de la
Planificacion y del presupuesto. En el tercer grupo de paises, con creces el
mayoritario en la regién, se considera que, desde el punto de vista de la
administracién publica, las oficinas encargadas de actividades de
planificacién deben estar separadas de las que se ocupan de los
presupuestos. Como se ha mencionado, la primera funci6én normalmente es
atribuida a un organo de rango ministerial o paraministerial y, la segunda,
a una direccion general de presupuesto, dependiente del Ministerio de
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Hacienda, lo que permite centralizar los asuntos relativos tanto a ingresos
como a gastos piblicos. No obstante, se establecen vinculos para coordinar
la planificacién con los presupuestos, a fin de que los segundos puedan
servir de instrumento a la primera. A continuacién se resefian algunos casos
de este tipo.

En Bolivia, por ejemplo, el presupuesto general de la nacién es
elaborado por el Ministerio de Finanzas. No obstante, éste debe actuar en
forma coordinada con el Ministerio de Planificaci6n y Coordinacién, sobre
todo en lo que ataiie a las inversiones del sector piblico. El proyecto,
ademas, debe ser sancionado por el CONEPLAN, que es €l miximo 6rgano
decisorio en materia de planificacion, antes de presentarlo al Consejo de
Ministros para su aprobaci6n.

En Colombia existe un sistema de programacién presupuestaria que
garantiza que la preparacién y ejecucién del presupuesto piblico reflejen
los planes de inversién. Esto se logré mediante una profunda reforma del
sistema presupuestario llevada a cabo en la década de 1960 con el propésito
de dar un contenido programdtico de mediano y largo plazo al presupuesto
nacional anual.' A fines de los afios sesenta, el DNP ya tenfa una gran
ingerencia en la determinacién del nivel de gasto piblico de inversién
(Gutiérrez Castro, 1983, p. 84).

El presupuesto es claramente concebido como instrumento del plan.11
Sin embargo, el sistema de este tercer grupo de paises se caracteriza por
preocuparse mas de adecuar al presupuesto los gastos de inversién previstos
en el plan que los gastos corrientes; esto es evidente en el caso del sistema
colombiano, en el que participa no s6lo el DNP, sino el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social.

0

En primer lugar, segin el Estatuto Orgdnico del Presupuesto,
corresponde al Consejo estudiar y definir las bases de los programas de
inversioén y de gastos pablicos destinados al desarrollo, en las que debe
fundarse la elaboracién del proyecto de presupuesto que el Gobierno
presenta a la consideracién del Congreso Nacional; esta disposicién se
reproduce literalmente al enumerar las funciones del Consejo, en el
Decreto 627 de 1974. '

A continuacion, el Departamento Nacional de Planeacion, sobre la base
de los planes de inversi6n piblica, estudia los requerimientos financieros
para el siguiente afio fiscal; luego, en consulta con el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, que determina la cuantia de los recursos financieros
disponibles para inversién, prepara una distribucién tentativa de dichos
fondos por entidades. El DNP envia la informacién correspondiente a los
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ministerios y jefes de departamentos administrativos y, por su conducto, a
las instituciones piblicas dependientes, antes de la fecha prescrita en los
reglamentos, con fines de programaci6n presupuestaria y revisién del plan
de inversiones piblicas. El DNP recibe copia de las solicitudes de inversién
presentadas por los ministerios y departamentos administrativos a la
Direcci6én General del Presupuesto.

La Direccién General del Presupuesto, en consulta con €l DNP y con la
Direccién General de Crédito Publico, calcula el monto global de recursos
financieros disponibles para gastos de inversion y lo pone en conocimiento
del DNp. Este prepara entonces €l antcproyecto de asignacidn de cuotas de
inversién y lo remite a la Direccién General del Presupuesto. Finalmente,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, porintermedio de la Direcci6én
General del Presupuesto, elabora el proyecto de gastos de funcionamiento
y, en consulta con el DNP, el proyecto de presupuesto de gastos de inversion.

Es evidente, por lo tanto, que los 6rganos de planificacion intervienen
en lo que ataiie a gastos de inversién, lo cual es 16gico si se tiene en cuenta
que éstos son los que mis inciden sobre el plan; sin embargo, esta
participacién no resulta suficiente cuando se desea elaborar un presupuesto
por programas. De ahi que en la nueva regulacion del DNP se procure ampliar
sus funciones en materia presupuestaria.

Efectivamente, en el nuevo Decreto 3152 del 7 de octubre de 1986, al
tratar las funciones del DNP, se vuelve a insistir en el tema de los gastos de
inversion; al respecto se sefiala que el Departamento debe “Dar concepto
previo a la Direccién General de Presupuesto sobre el proyecto de
presupuesto que el Gobierno debe someter al Congreso Nacional, asf como
sobre las modificaciones y adiciones que durante el afio se hagan a la ley
de presupuesto, en lo que se refiere a los gastos de inversion y de desarrollo”.
Pero lo novedoso es que se afiade la funcién de “Definir con la Direccién
Nacional de Presupuesto los conceptos y las clasificaciones de los diversos
renglones del presupuesto de gastos del Gobierno” y “Dar concepto previo
sobre los calculos de rentas e ingresos de la Nacién que se deben incluir en
¢l proyecto de presupuesto que se someta a la aprobacion del Congreso
Nacional”.

En Ecuador, la coordinacién entre el sector administrativo de la
planificacién (Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE)y su Secretaria) y
el presupuestario (Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Finanzas
y Crédito Piiblico), se limita estrictamente al programa de inversiones.

En la Ley Orgédnica de Administracién Financiera y Control del afio
1977 se establece expresamente una vinculacién entre planes y
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presupuestos de caracteristicas similares a las del caso :mterior;111 a los

6rganos planificadores, es decir, al Consejo Nacional de Desarrollo y su
Secretaria, se les encarga, respectivamente, de sugerir el orden de
prioridades del gasto gubernamental y de las demds entidades y organismos
del sector piblico y de elaborar la lista de inversiones prioritarias para el
desarrollo, a fin de que sean consideradas en los proyectos de presupuesto
general del Estado y de las instituciones y empresas piblicas y también para
orientar a los organismos seccionales.

En el caso de Ecuador, interesa destacar que el papel preponderante de
la relacién entre los sectores de la planificacién y del presupuesto recae
fundamentalmente en el Ministerio de Finanzas, puesto que a los 6rganos
planificadores sélo les corresponde prestar asesoramiento; esto contrasta,
por ejemplo, con el sistema colombiano, en el cual la intervencién del DNP
es mucho mis efectiva. De hecho, en el Articulo 48 de la Ley Orgdnica se
senala expresamente que “Corresponde al Ministerio de Finanzas coordinar
los procesos de planificacién y presupuestos en funcién de las prioridades
establecidas para el desarrollo socio-econdémico del pais”. No obstante,
cuando se trata del presupuesto de las entidades descentralizadas del
régimen seccional, el CONADE y su Secretaria desempeiian un papel mucho
mas protag6nico, pues deben establecer normas para la preparacion y
ejecucion de los presupuestos y, posteriormente, emitir juicio sobre los
proyectos y cuidar que su accién se cifia a los planes de desarrollo aprobados
por el gobiemo nacional; por lo tanto, podran objetar, en todo o en parte,
los presupuestos que no se ajusten a la politica de desarrollo establecida por
el Gobierno o que no incluyan las asignaciones de fondos suficientes para
la realizacién o continuacién de programas contenidos en los planes
nacionales o regionales, en cuya ejecucién deban intervenir las entidades
nacionales.

Por iiltimo, también parece importante que se haya facultado a la Junta
de Planificacién y Coordinacién Econémica para ejercer un control sobre
el presupuesto, pues en el Articulo 92 de la Ley Orgénica se dispone que
“La Subsecretaria de Presupuesto y la Junta de Planificacién evaluardn la
ejecucion de los programas, con el propdsito de verificar el cumplimiento
de los fines y la obtenci6n de las metas programadas”.

En Guatemala la sitvacién es parecida a la de Ecuador. Aunque en el
predmbulo de la Ley Orgénica de Presupuesto, Contabilidad y Tesoreria de
la Nacién, de agosto de 1973, se seiiala que debe armonizarse la politica
financiera del Estado con la de desarrollo econémico del pais, se
encomienda de ello a la Direccion Técnica del Presupuesto, dependiente del
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Ministerio de Finanzas Publicas. Al Consejo Nacional de Planificacién
Econémica sélo le corresponde prestar asesoramiento, pues su funcién al
respecto consiste en examinar el anteproyecto anual de ingresos y egresos
de la Nacié6n a la luz de los planes bésicos de desarrollo econémico, para
luego emitir los juicios y recomendaciones pertinentes. En cuanto a la
Secretaria General de Planificacién Econ6mica, su intervencién se limita a
elaborar, conjuntamente con las unidades técnicas del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, los sistemas presupuestarios mds adecuados
para incrementar la efectividad de la planificacién econémica y social.

En Paraguay, a pesar de que la planificacion del sector piiblico es
indicativa y no obligatoria, se ha previsto también una estrecha coordinaci6n
entre la planificacién y los presupuestos, como lo demuestran los
considerandos del Decreto-Ley 312 del 14 de septiembre de 1962, mediante
el cual se cre6 la Secretaria Técnica de Planificacién Econémica y Social. 12
No obstante, la preparacion del presupuesto corresponde al Ministerio de
Hacienda y a la Secretaria se le asignan funciones de asesoramiento, ya que
en el Articulo 3 de la Ley de Planificacién se establece que tiene derecho a
participar en el estudio del presupuesto general de gastos y recursos de la
Nacién y formular recomendaciones relativas a la proporcién de los
recursos publicos que conviene destinar a los programas, de acuerdo con
las prioridades establecidas; esta disposicién se repite en la Ley Organica
de Presupuesto del 2 de octubre de 1968.

En Chile y Perii también se ha optado por el sistema de separar los
sectores administrativos encargados de la planificacion y del presupuesto;
sin embargo, en ambos estos paises se observa que, si bien a nivel global
dicha disociacién existe, a nivel sectorial se propicia la coordinacién entre
planes y presupuestos, porque las funciones correspondientes se asignan a
las mismas oficinas.

En Chile, en el Articulo 3 de la Ley Orgénica de la Administracién
Financiera del Estado se establece que “el sistema de administracién
financiera deberd estar orientado por las directrices del sistema de
planificacion del sector piblico y constituird la expresion financiera de los
planes y programas del Estado”; no obstante, la responsabilidad de la
coordinacién recae en el Ministerio de Hacienda y no en ODEPLAN que,
como vimos, era un 6rgano asesor. En su calidad de tal, sin embargo, le
corresponde proponer anualmente al Presidente de la Repiiblica los montos
de inversi6n pdblica que requiera el Plan Nacional de Desarrollo, tanto por
sectores como por regiones, con el fin de elaborar el proyecto de ley de
presupuesto de entradas y gastos de la Naci6n. Ademds, en conjunto con la
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Direcci6n de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, debe coordinar los
proyectos de presupuestos anuales presentados por los ministerios e
instituciones descentralizadas, de acuerdo con las metas de inversién
establecidas.

De la misma manera, en Perid la elaboracién del presupuesto
corresponde, segin la Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de la
Repiiblica del 16 de enero de 1964, a la Direccion General de Presupuesto
Publico del Ministerio de Economia y Finanzas, pero el Instituto Nacional
de Planificacién participa en la formulacién y evaluacién del presupuesto
del sector piblico, para asegurar que exprese los objetivos, metas y politicas
de los planes de desarrollo. Especial importancia tiene su participacién con
respecto a los gastos de inversion, puesto que le corresponde elaborar el
programa priorizado de inversiones del sector piblico nacional.

La administracién sectorial tiene un gran papel en la confeccién del
presupuesto. Las Direcciones Generales u oficinas de presupuesto y
planificacion de los ministerios y organismos centrales, aunque dependen
administrativamente del ministerio al cual estdn adscritas, en los aspectos
técnicos estan sujetas al INP y al Ministerio de Economia y Finanzas. Les
corresponde conducir la formulacién, programacién y evaluacién del
presupuesto del ministerio u organismo central correspondiente, asi como
coordinar estas acciones, conjuntamente con la Direccién General de
Presupuesto Piblico del Ministerio de Economia y Finanzas; ademds, deben
orientar la formulacién, programaci6n y evaluacién del presupuesto de las
instituciones publicas y empresas del Estado vinculadas al mismo ministerio
u organismo central, a fin de asegurar que expresen los objetivos, metas y
politicas de los planes de desarrollo.

En Venezuela, 1a principal novedad que introdujo la Ley Organica del
Régimen Presupuestario en 1980 se refiri6 precisamente a las relaciones
entre ¢l presupuesto y el plan y entre los respectivos sectores que los
administran. En el Articulo 2 de dicha Ley se sefiala que “Los Presupuestos
publicos expresan el Plan de la Naci6n en aquellos aspectos que exigen, por
parte del sector piublico, captar y asignar recursos conducentes al
cumplimiento de las metas del desarrollo econdmico, social e institucional
del pais. Son parte ¢ instrumentos de la planificacién nacional y en su
formulaci6n, aprobacién y ejecucidn, deberdn seguir las orientaciones del
Plan Operativo Anual ...”.

Una declaracién de este tenor exigia que la propia ley estableciera
estrechas relaciones entre la administracién planificadora y la
presupuestaria; esta vinculacién se describe a partir del Asticulo 2 y se
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amplian las funciones presupuestarias asignadas a la Oficina Central de
Coordinacién y Planificacién (CORDIPLAN) en el Decreto 492 de 1958.113
En efecto, el Presidente de la Republica, asesorado por el Consejo de
Ministros, debe fijar los lineamientos generales para la formulacién de la
ley de presupuesto. A tales fines, CORDIPLAN somete al Presidente de la
Repiblica una evaluacién del cumplimiento del Plan de la Naci6n y del
desarrollo general del pais. A su vez, la Oficina Central de Presupuesto le
presenta un informe acerca de la situaci6n presupuestaria de los organismos
piblicos y del cumplimiento de las metas previstas en los diversos sectores,
programas y proyectos, asf como las propuestas para el préximo ejercicio.

En la préctica, una regulacion de este tipo determina que el sistema
venezolano sea mixto porque, aunque existe una oficina presupuestaria
dependiente del Ministerio de Hacienda, todo lo relacionado con el
presupuesto como instrumento de ejecucién del plan queda a cargo de
CORDIPLAN.

Sin embargo, el sistema adoptado por Venezuela para armonizar planes
y presupuestos ha sido objeto de criticas por sus magros resultado, ya que,
como todavia se dice, “las actividades que enmarcan la acci6n planificadora
y la presupuestaria, han sido, en la mayoria de las veces, trabajadas en forma
aislada, independientemente de que en los productos finales obtenidos
—planes y presupuestos— haya una suerte de concordancia casi siempre
resultado de coincidencias eventuales. En consecuencia, los intentos de
compatibilizar los contenidos estratégicos, objetivos, politicas, programas
y proyectos de los planes de desarrollo, con la asignacién de recursos
financieros de las categorfas programdticas presupuestarias, han sido
asistémicos, siempre determinados por circunstancias apremiantes que
impone la realidad. En todo caso, el mayor énfasis, para la armonizacién de
los planes con los presupuestos piblicos ha descansado principalmente
sobre los montos de inversién contemplados desde uno y otro
instrumento”. 114

Es por estas razones que, en el nuevo proyecto de ley sobre el sistema
nacional de planificacién, se pretenda establecer una vinculaci6én més
estrecha entre planes y presupuestos, con un enfoque en que estos Gltimos
sean concebidos como mecanismos para articular el mediano y el corto
plazo.

Como se ha visto, las relaciones entre las administraciones de la
planificacién y del presupuesto pueden asumir muchas formas,
dependiendo sobre todo de si la funcién predominante de la oficina
planificadora es de asesoramiento o ejecutiva; en todo caso, siempre serd
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imprescindible coordinar ambos sectores. Sin embargo, la coordinacién
administrativa no basta para armonizar los planes y los presupuestos: es
preciso, ademds, que éstos tengan una estructura que permita su
armonizacién y que también se solucione el cldsico problema de los desfases
temporales entre el plan y el presupuesto.

5. La estructura presupuestaria y la planificacién

a) Elpresupuesto por programas

Uno de los aspectos en los que mis se deja sentir la influencia de la
planificacién sobre el presupuesto es el de la estructura y técnicas
presupuestarias; adecuar el presupuesto a la planificacion no es una tarea
facil, ya que se debe tener presente que el presupuesto cumple muiltiples
funciones. Seria sencillo solucionar el problema de encontrar una estructura
presupuestaria adecuada para responder a la necesidad de que el presupuesto
contribuya a racionalizar el proceso planificador, pero sucede que ademas
debe utilizarse para controlar eficazmente la actividad financiera de las
entidades piblicas y para expresarla en términos contables (Argiiello
Reguera, 1971, p. 213). Por esta raz6n, se ha tratado de afiadir una dimensién
mds a los criterios cldsicos de estructuracién presupuestaria. Asf, a los
aspectos orgdnicos, funcionales y econémicos de la clasificacién
presupuestaria se ha agregado el de los presupuestos por programa, como
instrumento destinado a racionalizar las decisiones sobre asignacién de
recursos puiblicos.

El presupuesto por programa implica la integracion de objetivos, lo que
l6égicamente antecede al proceso presupuestario propiamente tal y la
asignacion de recursos, fase ya especificamente presupuestaria. Luego, los
programas constituyen €l nexo entre identificacién de objetivos y asignacion
de recursos, de tal manera que €l presupuesto por programas se inserta en
un contexto netamente planificador (Bermejo Sanchez, 1986; Blasco Sanchez
y Cueva Calabia, 1986). Ahora bien, la fijacion de objetivos puede darse
sin necesidad de planificacion, en el seno propio del proceso presupuestario,
dentro del cual puede producirse lo que se ha llamado una autogeneracién
de objetivos. Sin embargo, el origen de esta técnica estuvo asociado al
proceso de planificacién y, concretamente, a los problemas del desarrollo.
En el presente estudio, el presupuesto por programas se analizara en relacion
con la formulacién auténoma de objetivos, etapa que se realiza dentro del
periodo para el cual se planifica; respecto de tales objetivos, el instrumento
presupuestario cumple una funcién ejecutora (Pérez Royo, 1983, p. 72).
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Esta forma de concebir el presupuesto por programas responde a la
misma l6gica que la RCB en Francia: la necesidad de superar el desfase entre
la preparacibn y ejecuci6n del presupuestoy las necesidades econémicas y
sociales de la Naci6n. Si se clasifican los gastos en funcién de su naturaleza
econ6émica y no en funci6n del objeto buscado, el presupuesto elaborado
escasamente permitirfa asegurar que los objetivos que se persiguen
corresponden con exactitud a los fijados por los poderes publicos, ni
tampoco comprobar que la utilizacién prevista de los medios disponibles
sea la 6ptima. Quizds uno de los més graves inconvenientes en el debate
presupucstaric tradicional, sefiala Garrido Falla, estribe en que la mayor
parte de los departamentos ministeriales se basan en la anterior tasa de
aumento bruto de la produccién para justificar los incrementos de recursos
que solicitan. Pero, como resulta obvio, al examinar el proyecto de
presupuesto, es imposible comprobar si esta programacién del gasto se
justifica en funcién de los objetivos perseguidos; incluso, con frecuencia
surgen sospechas acerca de cudl podria ser el verdadero objetivo: si asegurar
la continuidad del organismo o el cumplimiento de determinadas funciones

(Garrido Falla, 1975, p. 35).113

La necesidad de establecer un presupuesto por programas estd determinada
por tres consideraciones: la primera y, la mis importante en el contexto de
este estudio, es la necesidad de adecuar el lenguaje presupuestario al lenguaje
de la planificaci6n,; las otras dos, también bastante relevantes, son: la enorme
magnitud del gasto piblico, si bien ain considerado insuficiente en
momentos como los actuales y la necesidad de establecer procedimientos
de control referidos no a la legalidad del gasto, sino a su racionalidad.

Hasta ahora se ha hablado de la primera de dichas consideraciones,
porque el sistema de presupuesto por programas y realizaciones se relaciona
mads con el tema de la planificacién. En este tipo de presupuestos se procura,
por un lado, clasificar las actividades piblicas por funciones, sectores,
programas y proyectos, en relacién con sus objetivos; por el otro, establecer
los niveles de las cargas de trabajo y definir unidades de medida para evaluar
las realizaciones. Estos valores se relacionan luego con los sistemas de
cuentas nacionales y de gestion financiera, que deben armonizarse con €l
esquema de clasificacion e informaci6n presupuestarias. Cuando estos fines
se cumplen plenamente, se dispone de un marco {til para una buena gestion
presupuestaria y para fomentar la economia y la eficacia de los gastos
gubernamentales (Naciones Unidas, 1982, p. 65)‘11

No obstante, en algunos casos se ha introducido la modalidad del
presupuesto por programas sin vincularlo a los procesos de planificacion.
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Evidentemente, ello sélo se justifica si en el pais no se ha puesto en prictica
un proceso de planificacién, pero no cuando éste existe, pues en tal caso se
estin formulando objetivos mediante procesos distintos, por lo que no
necesariamente serdn coincidentes. Es por ello que ya en 1976 las Naciones
Unidas advirtieron que los Gobiernos que desearan introducir el
presupuesto por programas debian considerar los cambios que esto requeria,
asi como también adoptar medidas para desarrollar los conocimientos
especializados necesarios y satisfacer otras exigencias administrativas
(Naciones Unidas, 1976, p. 17).117

Pero la necesidad de establecer un presupuesto por programas también
se relaciona con otra consideracién muy vinculada a la anterior: el
extraordinario ritmo de expansién del gasto piiblico, que parece ser una de
sus caracteristicas inherentes y la necesidad de ajustarlo al volumen de
TECUIsoS previsto.

En efecto, el gasto fiscal tiende naturalmente a crecer en forma
progresiva, porque si bien las necesidades piblicas aumentan a la par con
el grado de desarrollo, el gasto se eleva con mayor rapidez, puesto que la
administracién nunca es capaz de autorreducirse cuando una necesidad ha
sido cubierta o dejo de existir la situacién que la origin6. Generalmente, la
creacion de un aparato administrativo no implica la desaparicién del
anteriormente encargado de las funciones que el nuevo viene a asumir, total
o parcialmente. A nadie escapa, por ejemplo, que los procesos
descentralizadores, que teGricamente no deberian implicar un aumento de
gastos, sino todo lo contrario, dado que permiten acercar €l aparato
administrativo a las auténticas necesidades piblicas, en la prictica pueden
acarrear duplicaci6n de érganos y multiplicar el volumen de gastos. Puesto
que los recursos son limitados, es preciso adoptar medidas fiscales y
financieras que aseguren que el proceso de formulacién y ejecucién del
presupuesto sea compatible con un 6ptimo uso y gestion de los recursos del
Estado; una buena técnica para lograrlo es la de los presupuestos por
programas (Naciones Unidas, 1982, p. 65).118

La dltima consideracién respecto de esta modalidad presupuestaria se
asocia al tema del control. Segin el enfoque tradicional, las partidas del
presupuesto s6lo se clasifican en funcién de su naturaleza econémica
(gastos corrientes o de capital) o del 6rgano al que se asignan los recursos
(clasificaci6n organica por departamentos administrativos en los d4mbitos
ejecutivo, legislativo, judicial, entre otros); el inico control de la ejecucion
presupuestaria que esto permite es verificar si los fondos destinados a un
departamento o ministerio han sido efectivamente gastados por el
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organismo en cuestién, o si una partida de gasto de capital se ha destinado
efectivamente a tal uso. En cambio, €l presupuesto por programas hace
posible controlar que realmente se haya cumplido €l objetivo previsto. Si
bien el primer tipo de control sigue siendo imprescindible, €l segundo tiene
una enorme importancia y no debe ser desdeiiado, puesto que por medio del
presupuesto por programas se puede controlar la efectividad de la
planificacién. De nada sirve que el proceso planificador genere una serie de
objetivos, si no existen las técnicas presupuestarias que posibiliten su
cumplimiento y la posterior verificacién del grado de efectividad con que
csto se logrs.

En América Latina, técnicamente hablando, la modalidad de
presupuestar por programas es aceptada como integrante-del sistema de
planificacién (Arrieche y otros, 1978, p. 402). Sin embargo, esto no significa
que efectivamente se esté aplicando en todos los pafses de América Latina.
Al respecto se ha dicho que los problemas asociados a este tipo de
presupuesto en la regién se pueden resumir en uno solo: su vinculacién e
integracién con los planes de desarrollo. Se ha afirmado asimismo que
contra su solucién conspiraron, por una parte, el estado de desarrolio de la
planificaci6n y, por la otra, las rigideces de los sistemas administrativos. En
efecto, con frecuencia se implantaron los presupuestos por programas sin
el necesario respaldo de un plan de mediano o corto plazo; asimismo, al
aplicar el sistema al sector piblico, hubo un predominio de lo institucional
sobre lo funcional (Israel, 1978, p. 548).

Sin embargo, en la década de 1980, a estos problemas se sumaron los
generados por la crisis, que impuso sacrificios en la ejecucion de programas
y proyectos contemplados en los planes de desarrollo de mediano y largo
plazo y, en algunos casos, también en la de los planes operativos. Como
resultado de la fuerte contraccién de esos programas, se produjo un desfase
importante entre lo previsto en los planes formales de desarrollo y los
recursos asignados en los presupuestos anuales; de todos modos, la
importancia relativa de la inversién piblica tendié a disminuir. Por otra
parte, en varios casos la capacidad de programacion financiera se debilité
ante la incertidumbre reinante, lo que hizo dificil estimar, de manera mas o
menos confiable, los ingresos tributarios y, por ende, elaborar presupuestos
de gastos con algin grado de certeza. El sistema de presupuestos por
programas, que permitia mantener una estrecha articulacion entre las
orientaciones del plan y el gasto anual, se ha desvirtuado en forma

progresiva debido a la necesidad de revisar continuamente los presupuestos
(ILPES, 1986, p. 62).11°
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No obstante, de un tiempo a esta parte en las legislaciones
latinoamericanas se mencionan los presupuestos por programas o, por lo
menos, las estructuras presupuestarias articuladas con la planificacién;
como se vio anteriormente, a veces los presupuestos incluso son elaborados
por las oficinas de planificacién. En otros casos, se permite a estas oficinas
intervenir en el disefio de la estructura presupuestaria de algunos gastos;
normalmente, sin embargo, esto s6lo se da en materia de gastos de inversion.

No obstante, la evaluacién de la estructura presupuestaria en general y
del presupuesto por programas en particular, no deberia depender del hecho
de que los mismos hayan sido elaborados o no por las oficinas de
planificacién; lo que si es imprescindible es que exista una estrecha
vinculacién entre los respectivos organismos y que el resultado, es decir, el
presupuesto por programas, refleje los objetivos contenidos en los planes.

b) El presupuesto por programas en algunas legislaciones

A continuacién, se analizardn algunos ejemplos de la forma en que se
ha regulado la modalidad de presupuestar por programas. Para ello se
utilizard una clasificacién parecida a la anterior, aunque en este caso s6lo
se distinguird entre paises en los que el presupuesto es elaborado por el
mismo organismo planificador o bien por una oficina adscrita al mismo y
otros en que esta funcién corresponde al Ministerio de Hacienda.

i) Palses con sistemas administrativos unitarios encargados del
presupuestoy la planificacién. Dentro de este primer grupo, sin duda el caso
mds interesante es el de Costa Rica. A partir de 1984, se adopté alli un
sistema integrado de planificacién, presupuesto y contabilidad
gubernamental.1 Los objetivos del mismo son los siguientes: i) establecer
un sistema presupuestario flexible, que responda a las exigencias de los
planes nacionales de desarrollo y sea uniforme para todas las instituciones
del sector publico; ii) coordinar la planificacién de mediano plazo, en cuanto
a medidas de politica. econ6mica y social, metas y objetivos, con la
programacién presupuestaria anual del sector publico; iii) armonizar la
planificaci6n sectorial y regional de la economia con la programacién anual
de las instituciones del gobierno central, entidades descentralizadas y
empresas del sector publico en los campos correspondientes; iv) coordinar
la programacién y ejecucion de los presupuestos de las instituciones del
sector piblico con los demds instrumentos de los planes operativos anuales;
v) adecuar la informacién factual y financiera que genera la ejecucién
presupuestaria a los requerimientos que imponen la evaluacidn, revisién y
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reformulacién de planes y presupuestos; vi) conciliar las clasificaciones
econémicas de ingresos y gastos de las transacciones financieras del sector
publico y de las cuentas corrientes y de capital derivadas de todas ellas, con
las categorias utilizadas en planificacién para elaborar proyecciones de
variables macroeconémicas en los planes de desarrollo y éstas con el
sistema de cuentas nacionales. '

El andlisis que sigue se centrard en ese Gltimo objetivo, es decir,
estructurar el presupuesto y los planes de acuerdo con las mismas
clasificaciones, lo que resulta fundamental para presupuestar por
programas. Es por eiio que en Costa Rica se ha intcgrado al esquema un
Subsistema de Planificacién y Presupuesto.

El Subsistema de Planificacién y Presupuesto comprende cuatro fases:
i) disefio de la estrategia de desarrollo; ii) elaboracién del plan de desarrollo;
iii) formulacion del plan operativo anual; y iv) confeccién del presupuesto
del sector piblico, que se convierte asi en instrumento de ejecucién del plan.

Enrelacion con el Gltimo aspecto, en el documento del MIDEPLAN donde
se describe el sistema integrado se reconoce que €l presupuesto es un
instrumento de uso miiltiple. Constituye, en primer lugar, una herramienta
de politica gubernamental, que permite asignar recursos para alcanzar los
objetivos propuestos para el afio siguiente. Por otra parte, es un instrumento
de programacién de las actividades del sector piblico, por lo que se
convierte en €l mecanismo operativo anual de los planes de mediano y largo
plazo del gobierno. En él se detallan las metas de cada una de las 4reas que
comprende el sector pablico, asi como los recursos y costos de operacién
que involucra su cumplimiento. Pero, ademds, el presupuesto es un
instrumento de ejecucion de los planes de desarrollo y debe servir de base
para la asignacién de recursos a las instituciones del sector publico
vinculadas a los diversos sectores de actividad; de ahi la necesidad de
establecer una metodologia uniforme de planificacién y programacién
presupuestaria sectorial, aplicable tanto a la elaboracién de planes de
mediano plazo como a los presupuestos anuales del gobierno central,
entidades descentralizadas y empresas del Estado, lo que incluye la
utilizacién de una clasificacién o cédigos uniformes, adecuados para
formular y ejecutar planes y presupuestos.

El presupuesto del sector piiblico puede presentarse en tres versiones:
institucional, sectorial y regional. A su vez, las clasificaciones en las que se
basa son: institucional, por tipo de programa, sectorial-programaitica,
regional, por objeto del gasto y por fuente de financiamiento. Las mds
importantes para el sistema integrado son: tipo de programa,
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sectorial-programitica ¢ institucional y las correspondientes interrelaciones
entre programa, institucion y sector. La clasificacién funcional desaparece
y €s sustituida por la sectorial-programatica.

En la Repiblica Dominicana los presupuestos también son elaborados
dentro del sistema de planificacién. La Ley Orgdnica de Presupuesto para
el Sector Piblico, del 20 de diciembre de 1969, dispone que los presupuestos
de gastos de las diversas entidades se presenten clasificados por programas
y, dentro de cada programa, por categorias econémicas, por objeto del gasto
uordenadas de acuerdo con cualquier otro esquema que la Oficina Nacional
de Presupuesto considere conveniente. La clasificacién por programas
comprende e] agrupamiento de los gastos segiin los diversos programas que
cada entidad debe llevar a cabo para dar cumplimiento a las funciones que
le han sido asignadas, asi como la identificacién de una o varias actividades
para la realizacién de cada programa.

El presupuesto por programas comprende no solamente la preparacién,
sino la aprobacion y ejecucién del mismo. En efecto, el Congreso aprueba
el presupuesto de gastos a nivel de capitulo y partida. Cada capitulo
corresponde a uno de los organismos que componen €l gobierno central.
Las partidas son las apropiaciones concedidas a los programas
presupuestarios cuyo fin es cumplir las funciones del Estado y mediante los
cuales se establecen objetivos 0 metas, cuantificables o no; en principio,
tales metas deben lograrse con los recursos financieros asignados a los
programas, de cuya ejecucién se encarga una unidad administrativa
responsable.

Con respecto a la ejecucién, en la normativa se dispone que las
solicitudes de asignacion de fondos de cada organismo se cifian
estrictamente al presupuesto aprobado y que se debe explicar clara y
especificamente las diversas imputaciones de gastos, esto es, programa,
subprograma, actividad, grupo, subgrupo y cualquier otra clasificacién que
se considere conveniente. Las asignaciones para gastos de inversién
deberdn solicitarse con una justificacién detallada de la significacién del
gasto en términos fisicos o de metas por cumplir.

En Panamd, las normas generales de administracién presupuestaria
contenidas en la ley del presupuesto,”™ sefialan expresamente, en el
Articulo 94, que la finalidad primordial de la administracién y control
presupuestarios es establecer en cada instituciéon publica, métodos y
procedimientos de administracion presupuestaria aptos para alcanzar los
objetivos y metas de los planes de desarrollo; en el Articulo siguiente se
establece, como objetivo principal, “obtener que el Presupuesto General del
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Estado sea la fiel expresién de los proyectos y programas para un periodo
determinado”. Pero es el Articulo 97 el que se refiere especificamente al
presupuesto por programas, al hablar del gasto aprobado con el fin de
ejecutar los programas de trabajo esenciales para lograr los objetivos y
metas de desarrollo econémico y social definidos en cada uno de los niveles
programaticos.

il) Sistemas en los que el presupuesto es elaborado por el Ministerio
de Hacienda. Entre los paises en los que la elaboracién del presupuesto no
recae en el Ministerio de Planificacion cabe sefialar varios ejemplos.

En Colombia, en el Articulo 2 del Decreto de 1973 relativo al Estatuto
Organico del Presupuesto General de la Nacién, se dispone que el
presupuesto “serd presentado de manera que indique las funciones,
programas y proyectos del Gobierno Nacional de acuerdo con las normas
establecidas en el presente Estatuto”. Mds adelante, en el Articulo 25, se
agrega que “Corresponde al Gobierno preparar anualmente el proyecto de
Presupuesto Nacional, en forma que refleje los planes y programas, segiin
las disposiciones legales en vigor”. Es evidente, por lo tanto, que el
proposito de esta legislacién es implantar la modalidad de presupuesto por
programas, y asi se reconoce en el Articulo 44, el cual prescribe que “El
Gobierno, con miras a adoptar gradualmente un sistema presupuestal por
programas, definidos y analizados en términos de objetivos y metas,
independientemente de las entidades que lo ejecutan, procuraré desarrollar,
en el menor periodo posible, métodos para medir y evaluar los resultados
de la ejecucion de los programas con respecto a los objetivos y metas
establecidos, a fin de disponer cada vez de mejor informacién para preparar
el proyecto de Presupuesto general de la Nacién”.

La clasificacién presupuestaria exige distinguir entre gastos de
funcionamiento y gastos de inversiéon. Luego, los gastos se separan por
ramas: ejecutivo, legislativo, judicial y contraloria; la rama ejecutiva, a su
vez, se divide en secciones que corresponden a los ministerios y
departamentos administrativos que la componen.

Es en tales secciones que se adopta el presupuesto por programas. En
efecto, dentro de cada una de ellas, los gastos se clasifican por capitulos,
programas y articulos. Los capitulos corresponden a las diversas unidades
ejecutoras que forman parte de la dependencia. Los programas son los
conjuntos de actividades homogéneas que serdn ejecutadas. Los articulos
representan el objeto mismo del gasto.

Los programas y subprogramas deben presentarse debidamente explicados,
integrados y en orden numérico. Asimismo, es necesario que la clasificacion
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utilizada para elaborar el presupuesto de gastos de inversién se ajuste, en la
medida de lo posible, a la empleada en el plan de inversiones piblicas.

La legislacién sobre presupuesto en Chile demuestra que se reconoce
el hecho de que las relaciones entre plan y presupuesto exigen una adecuada
estructura presupuestaria. Asf, en el Articulo 16 de la Ley Orgénica de la
Administracién Financiera del Estado de 1975, se prescribe que “las
clasificaciones presupuestarias que se establezcan deberén proporcionar
informaci6n para la toma de decisiones, como también permitir vincular el
proceso presupuestario con la planificacién del sector piblico”. Ademds,
establece la existencia de un control en este sentido al seialar que “las
clasificaciones [presupuestarias) utilizadas deben posibilitar el control de
la eficiencia con que se manejen los recursos ptblicos a nivel nacional,
regional y local”. Esto significa que se supervisard la ejecucién de las
actividades y el cumplimiento de las metas previstas en los programas del
sector estatal.

En Ecuador, la Constitucién reconoce la necesidad de que la estructura
presupuestaria se adecie a la planificacién al disponer, en el Articulo 71,
que “El Presupuesto s¢ dictara anualmente y contendra todos los ingresos
y egresos del Estado incluyendo los de las entidades auténomas destinadas
a la atenci6n de los servicios publicos y a la ejecucién de los programas de
desarrollo econ6mico y social ...”. De acuerdo con esto, en el Articulo 65
de la ey Orgénica de la Administracion Financiera y Control de 1977 se
prescribe que las caracteristicas de la programacién presupuestaria deben
permitir la compatibilizacién del presupuesto con los instrumentos
mencionados en la Constitucion, es decir, los planes de desarrollo, los planes
operativos anuales, el plan financiero y otros medios de politica econémica.

En la legislacion de Paraguayse regula en forma detallada la modalidad
de presupuesto por programas. En la Ley Orgéanica de Presupuesto, del 26
de septiembre de 1968, en el Articulo 3 se sefiala que “El Presupuesto del
Sector Piblico, elaborado mediante la técnica denominada presupuesto por
programas, es el instrumento de ejecucidn de la politica gubernamental, en
el que se establecen los créditos para la ejecucion de los programas a cargo
del Sector Piblico y se determinan los recursos financieros con que deben
ser cubiertos tales créditos durante el ejercicio fiscal”. En el Articulo
siguiente se aflade que “el presupuesto del Sector Piblico reflejara los
objetivos y metas a corto plazo fijados en los planes de desarrollo que
aprueba el Gobierno y serd presentado de manera que muestre las funciones,
los programas, los subprogramas y las actividades y los proyectos que se
ejecutardn durante el Ejercicio Fiscal”.
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Para cumplir estas disposiciones, la ley define los siguientes conceptos
fundamentales: sector piblico, funci6n, programa, subprograma, actividad,
tarea, proyecto, obra y trabajo.

Por sl’ector publico se entiende el conjunto de instituciones y organismos
creados por la ley y financiados con los ingresos del Estado, que actian
como instrumentos directos para poner en préictica la politica
gubernamental, sujetos a control en la ejecucién de sus programas y
obligados a emplear sus recursos conforme a las leyes y planes vigentes.
Funci6n es el propoésito directo establecido por los 6rganos politicos y que
debe ser cumplido por el sector piiblico mediante la prestacién de servicios
y la produccién de bienes destinados a satisfacer las necesidades de la
comunidad.

Un programa, de acuerdo con esta legislacién, es un instrumento
presupuestario cuya finalidad es cumplir las funciones del Estado y sus
planes a corto plazo; por medio de los programas se establecen objetivos y
metas que deben cumplirse realizando un conjunto de acciones y obras
especificas, integradas y coordinadas, empleando los recursos humanos,
materiales y financieros asignados, con un costo global y unitario. Su
ejecucién queda a cargo de una unidad administrativa. Un subprograma es
cada una de las partes en que se divide un programa complejo, a fin de
facilitar su ejecucién en un 4mbito especifico. Una actividad es una de las
unidades més reducidas en que se subdivide cada una de las acciones que
implica el cumplimiento de las metas de un programa o subprograma
operacional; es definida como la ejecucién de un proceso de trabajo
mediante la utilizacion de los recursos humanos, materiales y fmanc1er0s
asignados, con un costo global unitario.

Por 1ltimo, proyecto es el conjunto de obras que se realizara dentro de
un programa o subprograma de inversion para la generacion de bienes de
capital. Su ejecucién estard a cargo de una unidad administrativa capacitada
para funcionar en forma independiente.

Asimismo, en la legislacién paraguaya se categorizan los gastos
atendiendo a la finalidad que persiguen; para ello se utilizan clasificaciones
basadas en la naturaleza de los bienes y servicios y también otras de tipo
econémico, funcional y sectorial.

La Secretaria Técnica de Planificacién participa en el estudio del
presupuesto general de gastos y recursos de la Nacién y puede formular
recomendaciones sobre la proporcién de los recursos publicos que es
conveniente destinar a los programas, de acuerdo con las prioridades
establecidas.
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En Perii, enla Ley Organica del Presupuesto Funcional de 1a Republica
de 1964 también se establece que los presupuestos se estructurardn en
funcién de las metas establecidas en los planes de desarrollo a largo,
mediano y corto plazo, aprobados por el Poder Ejecutivo. Los presupuestos
del sector piblico nacional constituyen asi los programas de accién que
deben ejecutar las entidades estatales durante cada ejercicio presupuestario
anual. El presupuesto se divide en pliegos, subpliegos, programas y
subprogramas, que pueden corresponder a una unidad de asignacién. A su
vez, una unidad de asignacién es aquélla en cuyo favor se establece,
conforme a la ley, una provisién de fondos piblicos para que las entidades
0 servicios que la integran o estdn vinculados a ella, cumplan las metas
programadas o realicen sus propias funciones previstas en la ley, bajo la
responsabilidad de sus respectivas unidades de ejecucién o de operacién,
dentro del correspondiente ejercicio presupuestario.

El caso de Venezuela es definitivamente uno de los mas interesantes;
como ya se explic6, aunque existe una oficina encargada de la formulacién
del presupuesto, dependiente del Ministerio de Hacienda, todo lo
relacionado con la articulacién entre presupuesto y planificacion es de
responsabilidad de CORDIPLAN.

En Venezuela se ha adoptado la modalidad de presupuesto por
programas; asi, en el Articulo 2 se establece que “El Ejecutivo Nacional
formulara el Presupuesto por Programas del Sector Piblico, €l cual incluird
el conjunto de programas y proyectos del mismo”. En el Articulo 5 se afiade
que “el presupuesto de gastos se clasificard por sectores, los que
corresponderdn a los establecidos en el Plan de la Naci6n”.

En concreto, corresponde a CORDIPLAN consolidar anualmente los
presupuestos de inversiones y servicios que presentardn los Ministerios y
preparar, de acuerdo con el Ministerio de Hacienda, como parte de un
presupuesto programa permanente quinquenal, el presupuesto programa
anual, anexo al presupuesto general de ingresos y gastos piblicos.

A la estructura presupuestaria por programas se refiere la Ley Organica
pertinente; ah{ se establece que cada sector se subdividird en programas y
proyectos, en cada uno de los cuales se describird su vinculacién con las
politicas contenidas en el Plan de la Nacién y se definirdn los objetivos y
metas para el ejercicio, asi como sus respectivos créditos presupuestarios.
Los programas que cumplan funciones u objetivos intermedios, por estar
destinados a producir bienes y servicios comunes a los restantes,
constituirdn programas centrales y se presupuestaran con sus respectivos
créditos.

207



Un aspecto importante es que la definicién, clasificacién y
denominaci6n de los programas y proyectos propuestos por los organismos
respectivos deben ser aprobados por la Oficina Central de Presupuesto, una
vez considerada la opinién de la Oficina Central de Coordinacién y
Planificacién y de la Direccién Nacional de Contabilidad Administrativa.

En los presupuestos es necesario identificar las unidades administra-
tivas encargadas del cumplimiento de los objetivos y metas de cada programa
o proyecto. En el caso de que en la implementacién de un programa o proyecto
participen diversas unidades administrativas de uno o varios organismos
publicos, corresponde especificar las responsabilidades asignadas a cada uno
deellos y los recursos destinados para el cumplimiento de las metas previstas.

6. El ajuste temporal entre planes y presupuestos

Respecto del tema que nos ocupa, uno de los problemas que mds preocupacién
ha suscitado es el desfase temporal entre planes y presupuestos; normalmente,
los planes de desarrollo tienen un horizonte temporal de més de un afio, en tanto
que los presupuestos son de vigencia anual. Sin embargo, la solucién es
relativamente simple: para que no se produzca una disociacién entre el
contenido del plan y el del presupuesto, es necesario que uno y otro se elaboren
de manera que el efecto de las diferencias temporales se reduzca a un minimo.

A juicio de la mayoria de los tratadistas, la forma ideal de lograrlo es
adaptar el plan al presupuesto. Esto significa convertir un plan de mediano
plazo en planes anuales y relacionar el presupuesto con el plan por medio
de los llamados planes operativos anuales. Sin embargo, por sf sola, esta
solucién implica desconocer la otra vertiente del problema, es decir, la
correspondiente necesidad de adaptar el presupuesto a la planificacion, para
lo cual el derecho presupuestario contempla actualmente miltiples técnicas
que permiten considerar los requerimientos a mediano y largo plazo.

Ambos enfoques deben ser complementarios, pero en la legislacion
latinoamericana se ha tendido a recurrir mucho més a soluciones del primer
tipo, es decir, a los planes operativos anuales.

a) Las relaciones entre los planes operativos anuales y el presupuesto

Como se ha sefialado, mediante la realizacién de planes operativos
anuales se puede superar el problema del desfase temporal entre
planificacién y presupuesto. Dado que las autorizaciones contenidas en una
ley de presupuesto son anuales, el plan de mediano plazo se desagrega en
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planes anuales; de esta manera, se asegura que la ejecucién del presupuesto
coincida con la del plan anual. Asi se ha entendido en las legislaciones
latinoamericanas, en las que se sefiala expresamente que el plan anual se
convierte de este modo en la base sobre la cual se preparan las leyes de
presupuesto.

No se debe confundir un plan operativo anual, que también en este caso
consiste en la formulaci6én de una serie de metas y objetivos, pero esta vez
para un periodo anual, con un presupuesto, que es la expresion financiera
de tales metas y objetivos; sin embargo, en algunas legislaciones esta
distincién no resulta clara.'?? En Ia Repiiblica Dominicana, por ejemplo,
en el Articulo 3 de la Ley Orgdnica de Presupuesto se sefiala que “Los
presupuestos que presentan las diferentes entidades deberdn ser la expresion
financiera y cuantitativa de los propésitos, programas y actividades estatales
contempladas en los planes de desarrollo nacional, constituyendo tales
prsupuestos, €l plan de accién anual del Gobierno. En consecuencia, su
formulacién deberd efectuarse en tal forma que representen mecanismos
operativos de los planes de mediano o largo plazo o de las decisiones de
politica econémica y social que hayan sido adoptadas por el Consejo
Nacional de Desarrollo”. De acuerdo con una regulacién de este tenor, el
presupuesto se convierte directamente en el plan operativo anual del sector
publico.

Se decia anteriormente que lo normal es que la ley prevea mecanismos
para coordinar el plan anual con €l presupuesto, tal como lo demuestran los
siguientes ejemplos.

b) Los planes operativos anuales en algunas legislaciones

En Cuba se aprueba un plan anual que tiene cardcter de ley y que sirve
de base para elaborar la Ley de Presupuesto del Estado. En Ecuador, en la
ley que regula el presupuesto se vincula a éste con el plan mediante planes
operativos anuales; lo mismo ocurre en Honduras, pais en el que incluso se
prevé que la Contralorfa General de la Repiiblica ejerza un control especial
y formule los reparos correspondientes cuando la ejecucién de los
presupuestos no se ajuste a los planes operativos aprobados. En Panamd es
obligatorio preparar un plan operativo anual que, segun la Ley de
Planificacién, sirva de base para la formulacién de los presupuestos del
sector publico.

Especial atencion se dedicard en el presente estudio a las regulaciones
al respecto vigentes en Costa Rica, México y Venezuela.
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Costa Rica, con su sistema integrado de planificacién, presupuestoy
contabilidad gubernamental, constituye un caso digno de examen. En la
legislacién de este pais se sefiala que el plan operativo anual es el resultado
de un proceso mediante el cual se establecen las bases del comportamiento
anual de la economia en el marco de las estrategias y planes de mediano
plazo, se fijan las metas que debe cumplir €l sector piiblico y las directrices
para orientar al sector privado. Ademds, el plan anual determina los
requerimientos financieros, materiales y humanos e identifica las
condiciones para la localizacién temporal y espacial de las actividades, de
acuerdo con las exigencias del desarrollo econémico. Como parte del plan
se incluyen las técnicas de programacion presupuestaria del sector pablico.

Los componentes del plan son los siguientes: i) el Presupuesto
Econ6mico Social; ii) el Presupuesto de Comercio Exterior; iii) el
Presupuesto Monetario y Financiero; iv) el Presupuesto del Sector Piblico;
v) el Balance de Recursos Humanos; vi) el Balance de Recursos materiales;
y vii) los Planes Operativos Sectoriales y Regionales.

En México, la armonizaci6n entre planes y presupuestos también estd
prevista sobre la base de planes operativos de corto plazo y el presupuesto
es concebido como uno de los instrumentos operativos de corto plazo. En
efecto, el Sistema Nacional de Planeacién Democratica clasifica los
instrumentos de planificacién en dos categorias: normativos de mediano
plazo, entre los que se incluyen el Plan Nacional de Desarrollo y los
Programas de Mediano Plazo e instrumentos operativos de corto plazo, que
son fundamentalmente los planes anuales (programa operativo anual macro,
programa operativo anual, programa de trabajo, ley de ingresos y
presupuesto de egresos).

El programa operativo anual macro, contenido en el documento
“Criterios generales de politica econ6mica para la iniciativa de la ley de
ingresos y el proyecto de presupuesto de egresos de la Federacion”,
constituye el marco general para la integracién de los programas operativos
anuales preliminares; permite por una parte, garantizar la congruencia entre
dichos programas y los lineamientos generales de politica econémica y
social para el afio correspondiente y, por la otra, establecer la
fundamentacin global del presupuesto de egresos de la Federacién que, a
nivel sectorial, es determinado por los programas operativos anuales
preliminares. Estos son el vinculo, a nivel sectorial, entre el Plan Nacional
y el Presupuesto de Egresos de 1a Naci6n, ya que de ellos derivan los
lineamientos programético-presupuestarios fundamentales segin los cuales
cada sector administrativo involucrado coadyuva a su cumplimiento.

210



En la Ley de Planeaci6n se regula detalladamente la relacion entre este
tipo de planes y los presupuestos; en el Articulo 27 se prescribe que la
ejecucién del Plan se hard mediante programas anuales y que “Estos
programas anuales, que deberdn ser congruentes entre si, regirdn, durante
el afio de que se trate, las actividades de la Administracién Publica Federal
en su conjunto y servirdn de base para la integracién de los anteproyectos
de presupuestos anuales que las propias dependencias y entidades deberdn
elaborar conforme a la legislacién aplicable”. Por otra parte, en ¢l Articulo
7 se dispone que “el Presidente de la Repiblica, al enviar a la Camara de
Diputados las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de presupuesto
de egresos, informard del contenido general de dichas iniciativas y
proyectos y su relacién con los programas anuales que, conforme a lo
previsto en el Articulo 27 de esta LCX' deberdn elaborarse para la ejecucién
del Plan Nacional de Desarrollo”.1?

Por dltimo, en Venezuela, en el Articulo 2 de la Ley Orgénica de
Régimen Presupuestario publicada el 30 de diciebre de 1980, se establece
que “Los presupuestos piblicos expresan el plan de la nacién en aquellos
aspectos que exigen, por parte del Sector Publico, captar y asignar recursos
conducentes al cumplimiento de las metas del desarrollo econémico, social
e institucional del pais. Son parte e instrumento de la planificacién nacional
y, en su formulacién, aprobacién y ejecucién, deberdn seguir las
orientaciones del Plan Operativo Anual, cuyas bases preliminares, referidas
al Sector Piblico, deberdn ser remitidas al Congreso, previamente a la
presentacion formal de la Ley de Presupuesto’.

En un comentario sobre este Articulo’?* se sefiala que, por primera vez,
se trabaja con dos instrumentos que tienen un horizonte temporal de
planificacién similar, en este caso de un afio. La articulacién entre el
presupuesto anual y el plan quinquenal resulta compleja, si se tiene en
cuenta la rigidez que caracteriza al segundo. Se estima que la gestién
presupuestaria debe apuntar, por una parte, a contrarrestar las variaciones
adversas que se susciten en el corto plazo y, por la otra, a lograr las
transformaciones econémicas, sociales y administrativas que demande el
sistema. Esto significa que el Plan Operativo Anual se convierte en el
elemento fundamental de la articulacién entre el Presupuesto y el Plan de
la Nacién, en el entendido de que el Plan Anual ha sido elaborado de acuerdo
con los postulados y estrategias contenidos en el Plan de Mediano Plazo.

Evidentemente, la armonizacién entre el presupuesto anual y el plan
operativo se incrementara en la medida en que exista mayor coordinacién
entre los 6rganos que los aprueban. Si se trata de sistemas en los que esta
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funcién recae en un mismo 6rgano, la armonizacion estd practicamente
garantizada, pero cuando éste no es el caso, es preciso establecer
expresamente cauces de coordinacin para lograrla. Al analizar los procesos
de planificacién se vio que en algunos paises el Ministerio de Hacienda
participa en el proceso planificador; éste es, en particular, el caso de
Venezuela, donde la Oficina Central de Presupuesto participa tanto en la
elaboraci6n del Plan Operativo como en la del plan operativo anual.

Como se seiialé anteriormente, en el nuevo proyecto de Ley de
Planificacién se pretende estrechar las relaciones entre planificacién y
presupuesto; asi, este ltimo es concebido como un mecanismo de
vinculacién entre el mediano y el corto plazo. En tal sentido, en {os Articulos
13 a 16 se estipula, en primer lugar, que “Los planes operativos globales
anuales tendrin su expresién financiera en los distintos presupuestos
piblicos y, en ese sentido, establecerdn las pautas para su elaboraci6n y
compatibilizacién. En la oportunidad de la presentacién anual del proyecto
de Ley de Presupuestos de Ingresos y Gastos Publicos, el Ejecutivo
Nacional deberd informar al Congreso sobre las metas del plan operativo
global anual que estin previstas cumplirse con la Ley de Presupuestos de
ese periodo”. Por otra parte, se seitala que “Los organismos del sector
publico formulardn sus presupuestos en funcién de sus planes operativos
sectoriales, institucionales e intersectoriales, elaborados anualmente. El
Ejecutivo de cada entidad federal elaborara su presupuesto en conformidad
con el Plan Operativo Anual correspondiente”.

¢) La autorizacién presupuestaria y la planificacién a mediano y largo
plazo

Se decia anteriormente que resolver el problema del desfase temporal
s6lo mediante la adaptacién del plan al presupuesto era un enfoque
unilateral que desconocia la vertiente opuesta de la cuestién, es decir, la
correspondiente necesidad de ajustar el presupuesto al plan. Normalmente,
los créditos que requiere la ejecucién de un plan o proyecto exigen un plazo
mayor y, puesto que la ley de presupuestos implica autorizaciones de gasto,
es preciso articular una serie de mecanismos presupuestarios que permitan
tener en cuenta esta consideracion.

En este sentido, el auge de la planificacién ha ejercido una enorme
influencia en materia de técnicas presupuestarias y su renovacion. Se puede
afirmar que gran parte del generalizado debate sobre la crisis de las
instituciones presupuestarias es atribuible a la difusién de la planificacién;
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en este contexto, resulta evidente que la preocupacion se ha centrado en el
principio de anualidad. La necesidad de revisarlo, planteada desde hace
bastantes afios, deriva en gran parte de la contraposicién entre el marco
anual de la Ley de Presupuesto y el horizonte temporal mds amplio de la
programacién general o sectorial (Pérez Royo, 1983, p. 70). El Derecho
Presupuestario se ha visto obligado a desarrollar una serie de mecanismos
que permitan esta articulacién.

Sin embargo, el problema no se presenta solamente a nivel temporal:
también la adaptacién de los programas de inversiones a las autorizaciones
presupuestarias requiere que éstas posean un alto grado de flexibilidad.
Normalmente, una autorizacién presupuestaria rigida impedira la adecuada
ejecucion de un programa de inversiones, ya que a lo largo del ejercicio
presupuestario suele ser preciso incrementar los créditos o modificar su
destinacién; luego, el Derecho Presupuestario tendrd que explorar los
caminos que posibiliten una relacion flexible entre el plan de inversiones
publicas y el presupuesto, a fin de alcanzar a la vez los objetivos de inversién
y los de equilibrio.

A continuacién se resefiaran las soluciones propuestas y su adaptacién
en las legislaciones latinoamericanas.

Desde un punto de vista técnico, existen por lo menos cuatro tipos de
soluciones globales que permiten la adaptacién de la autorizacién
presupuestaria al mediano y largo plazo: los presupuestos plurianuales, la
preparacion de programas presupuestarios de mediano y largo plazo, la
inclusién de créditos de compromiso y créditos de pago en las leyes de
presupuesto y la incorporacién de remanentes.

En realidad, la modalidad de presupuestos plurianuales, que
comprendan autorizaciones presupuestarias para varios afios, no esta muy
difundida y es poco aconsejable. Si resulta dificil hacer previsiones de
gastos a largo plazo, mucho mads lo serd en el caso de las autorizaciones
presupuestarias, cuya naturaleza es inherentemente rigida, con las graves
consecuencias juridicas que ello implica. En la prdctica, por lo tanto, ambos
tipos de soluciones, las que involucran un presupuesto plurianual o una
programacién presupuestaria a mediano plazo, se combinan en una sola, en
la que predomina la segunda: se efectiia una programacién presupuestaria
para varios afios, que sirve de base para la elaboracion del presupuesto
anual.

En un estudio al respecto realizado por las Naciones Unidas en 1982 se
pudo constatar una creciente tendencia a adoptar sistemas presupuestarios
plurianuales o de planificacién fiscal a largo plazo. Asi, muchos paises
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implementaron esquemas que permitieran proyectar los ingresos y gastos
oficiales con varios afios de anticipacién 0 en concomitancia con un periodo
de planificacién, asf como también indicar las consecuencias financieras de
los planes a mediano plazo y los recursos de los que presumiblemente se
dispondria para los programas gubernamentales. Ademds de fijar directrices
para la preparacién de presupuestos anuales, tales sistemas proporcionan a
los diversos organismos del Gobierno y al piblico en general, informacién
anticipada sobre los planes de accién propuestos por las autoridades
(Naciones Unidas, 1982, p. 67).!

Los paises de la OCDE generalmente utilizan una técnica mds
perfeccionada que la recién descrita, que supone la estructuracién
presupuestaria de un plan concreto. La mayoria de ellos elaboran marcos
presupuestarios plurianuales, que suelen abarcar un periodo mévil y
continuo de tres o cinco afos. Dichos planes a mediano plazo, en cuya
preparacién se emplea la técnica del presupuesto por programas,
habitualmente acompaiian la presentacién de los Presupuestos del Estado a
los Parlamentos, pero sélo con fines de informacién y discusién (Blasco
Sénchez y Cueva Calabia, p. 96). Esta técnica, que también es utilizada por
organismos supranacionales como la Comunidad Econ6mica Europea,
consiste en preparar anualmente una proyeccion presupuestaria para los tres
afios venideros; la primera constituye el proyecto de presupuesto anual vy,

cada afio, se va actualizando la proyeccién por otros tres (Rufidn Lizana,
1987).

Una técnica muy difundida y absolutamente compatible con la anterior
es la propuesta en el Derecho Presupuestario francés, que consiste en
articular créditos de compromiso y créditos de pago. Su utilizacién permite
desagregar, a lo largo de varios periodos presupuestarios, la ejecucién de
programas de més de un afio de duracién. Solamente los denominados
“créditos de pago” se autorizan para el ejercicio presupuestario
correspondiente; sin embargo, en el mismo ejercicio se compromete una
serie de créditos que seran ejecutados en afios posteriores.

Este mecanismo ofrece la enorme ventaja de que el Parlamento o el
legislador presupuestario al autorizar, por ejemplo, un crédito de inversién
para un afio determinado, comprometen a la vez créditos correspondientes
a los préximos ejercicios, lo que evita el problema de la suspensién de
programas ya comenzados. En la técnica legislativa se han desarrollado
multiples formas de incorporar estos créditos, con efectos juridicos
diferentes; asi, si los denominados “créditos de compromiso” se incluyen
en la Ley de Presupuesto de un periodo anual, quedan efectivamente
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autorizados para los ejercicios siguientes, pero si s6lo se consideran en
documentos anexos informativos, para convestirse en créditos de pago
deben volver a ser autorizados en la Ley de Presupuesto. En este dltimo
caso, el Parlamento no contrae una obligaci6n juridica, sino sélo politica.
Las tendencias mds modernas del Derecho Presupuestario europeo
consisten en exigir que se incluyan los créditos de compromiso en las leyes
de presupuesto y, por lo tanto, sean efectivamente discutidos en el
Parlamento antes de autorizar los créditos de pago correspondientes.

Existe una dltima solucién admisible, aunque implica distorsionar el
mecanismo presupuestario previsto. Se basa en el hecho de que, con el fin
de flexibilizar la anualidad del presupuesto, el Derecho Presupuestario
normalmente contempla un mecanismo denominado “incorporacién de
remanentes” que permite al Ejecutivo integrar directamente al presupuesto
del ejercicio siguiente determinados créditos que no hubieran sido gastados
durante el afio en que estaba previsto hacerlo.

En consecuencia, seria posible idear un sistema para incluir en un
mismo ejercicio todos los créditos que requiera un plan cuya ejecucién
tomar4 varios afios y luego ir incorporando los remanentes anuales a los
siguientes ejercicios. Sin embargo, este tipo de solucién presenta diversas
dificultades; en primer lugar, normalmente este mecanismo se establece
para asegurar la ejecucién de un gasto que no haya podido realizarse en el
afo en que estaba programado (aunque sf es posible prever que un plan a
mediano o largo plazo no puede ejecutarse en un afio); el segundo problema
es que entra en conflicto con otro principio cldsico del derecho
presupuestario, el del equilibrio entre ingresos y gastos, que determina que
el gasto realizado en cada ejercicio presupuestario debe financiarse con el
ingreso obtenido durante el mismo. En tiempos de austeridad
presupuestaria, la utilizacién de este mecanismo implicarfa aprobar
presupuestos desequilibrados.

Con respecto a las soluciones al desfase temporal previstas en las
legislaciones latinoamericanas, cabe sefialar que, en general, éstas no
denotan mucha preocupacion por adaptar el presupuesto al plan; al parecer,
se ha considerado suficiente enfocar el problema desde el punto de vista del
plan. Esto se constata a simple vista, ya que las leyes presupuestarias han
sido muy poco modificadas para incorporar técnicas de este tipo, en
comparacion con las numerosos reformas de las leyes de planificacién. No
obstante, hay algunas soluciones legislativas muy interesantes al respecto.

Se comentar4, en primer lugar, la legislacion de Chile, en cuya Ley
Orgénica de la Administracién Financiera del Estado, del 21 de noviembre
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de 1975, se establece el concepto de “programa financiero de mediano
plazo”, concebido como instrumento para coordinar la planificacién
plurianual con los presupuestos anuales. En €l Articulo 5 se dispone al
respecto que “el sistema presupuestario estara constituido por un programa
financiero de mediano plazo y por presupuestos anuales debidamente
coordinados entre si. Tanto en el programa financiero como en el
presupuesto, se establecerdn las prioridades y se asignardn recursos globales
a sectores, sin perjuicio de la planificacién interna y de los presupuestosque
corresponde elaborar a los servicios integrantes”.

Asi, se eviia el desfase temporal entre plan y presupuesto, pero sélo
desde el-punto de vista del contenido. En efecto, el programa financiero
permite traducir a ingresos y gastos, dentro de un plazo superior a un afio,

los objetivos y metas que el plan contempla para el mismo periodo de tiempo.

El programa financiero, que puede abarcar tres afios 0 mds, se define
en el Articulo 10 de la Ley como “un instrumento de planificacion y gestion
financiera de mediano plazo del sector piblico. Comprendera previsiones
de ingresos y gastos de créditos internos y externos, de inversiones piblicas,
de adquisiciones y de necesidades de personal. La compatibilizacién de
estos presupuestos permitird formular la politica financiera de mediano
plazo de dicho sector”. Por el contrario, €l presupuesto consiste en “una
estimacién financiera de los ingresos y gastos de este sector para un afio
dado, compatibilizando los recursos disponibles con el logro de metas y
objetivos previamente establecidos”. :

Un aspecto importante es que el programa financiero, si bien es de
mediano plazo, es elaborado anualmente, lo que posibilita dar continuidad
tanto al proceso presupuestario como al de planificacién. Las ventajas de
esto son evidentes y ya han sido mencionadas. Pero lo que mds llama la
atencién es que, segiin el Articulo 9 de la Ley, “El sistema presupuestario
elaborado en conformidad al Articulo 5 del presente cuerpo legal, estard
constituido por un programa financiero a tres 0 mds afios plazo y un
presupuesto para el ejercicio del afio, los que serdn aprobados anualmente
porley”. En la préctica, esta disposici6n implica que el Legislativo aprueba
los que anteriormente se denominaron “créditos de compromiso”. La
Constitucién, no obstante, s6lo se refiere a la aprobacién por ley del
presupuesto anual, lo cual es mis 16gico y acorde con la doctrina
presupuestaria predominante.

De todas maneras, pareciera que el sistema chileno permite superar en
forma definitiva la rigidez del principio de anualidad, pues la programacién
plurianual permite hacer previsiones de ingresos y gastos de mediano plazo
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y la aprobacién del programa por ley evidentemente soluciona el problema
de la autorizaci6n de créditos plurianuales.

No se detectaron soluciones parecidas en otros pafses; cuando més, en
las legislaciones presupuestarias se sefiala que la programacién anual del
presupuesto comienza con la preparacién de un plan de accién concordante
con las orientaciones de mediano y largo plazo.

No obstante, la legislacién de Venezuela, mucho més reciente, ofrece
aspectos dignos de estudio, pues incorpora los conceptos de créditos de
compromiso y créditos de pago.

En primer lugar, como ya se dijo, la Oficina de Planificacién debe
preparar una programacion presupuestaria de mediano plazo, que se adjunta
al proyecto de presupuesto como anexo informativo; pero la innovacién mdis
importante que introduce la Ley Organica de Régimen Presupuestario es lo
dispuesto en el Articulo 8: “Cuando en los presupuestos se autoricen
compromisos cuya ejecucion exceda del ejercicio presupuestario, se deberd
incluir la informacién correspondiente a su monto total, el respectivo
cronograma de ejecucion, los recursos invertidos en ejercicios precedentes
y los que se deben invertir en el futuro. En este caso se incluird en el
presupuesto la parte del compromiso total afectado para el ejercicio
presupuestario”. Luego, el Articulo 23 se refiere a la forma en que estos
créditos deben ser aprobados y dice al respecto que “el Congreso autorizara
al Ejecutivo Nacional para contratar el total de las obras, servicios o
adquisiciones de que se trate. En tal caso, la Ley de Presupuesto indicara
expresamente la autorizacion para contratar que se da al Ejecutivo Nacional
y deberd incluir, para los sucesivos ejercicios presupuestarios, los créditos
correspondientes a los compromisos anuales que se hayan convenido. El
Ejecutivo Nacional no podra contraer obligaciones de gastos superiores a
las autorizadas por el Congreso para la totalidad de los periodos
presupuestarios afectados”.

Esta forma de regular la articulacién entre los créditos de compromiso
y los créditos de pago es muy interesante. Por una parte, los créditos
autorizados son los que habran de ejecutarse durante el mismo afio, pero se
impone al Ejecutivo la obligacién de informar sobre la totalidad de los
créditos de compromiso, para que el parlamento pueda decidir con pleno
conocimiento. Sin embargo, existe también una especie de autorizaci6n
parlamentaria respecto de créditos futuros, puesto que se autoriza al
Ejecutivo para que contrate por el total y se compromete la inclusién en las
sucesivas leyes de presupuesto de los créditos necesarios para cumplir la
obligacién ya contraida. Por lo tanto, no se estd aprobando un presupuesto
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plurianual, ya que la Ley de Presupuesto del ejercicio contempla solamente
los créditos necesarios para cubrir los gastos de ese afio; sin embargo, en €l
ejercicio futuro en el que se comience a materializar la obra, el servicio o
la adquisicién previstos, ya se cuenta con una autorizacion por el total, lo
que asegura que se podrd finalizar el proyecto y las futuras leyes de
presupuesto quedan obligadas a considerar los. créditos necesarios para la
parte de su ejecucién que corresponda a cada ejercicio presupuestario.

El sistema presupuestario en Brasil presenta dos caracteristicas
fundamentales. La primera consiste en que, puesto que existe planificacién
oficial para el sector pblico y también un plan aprobado porley de carécter
obligatorio, la ley del plan se incluye entre los instrumentos del sistema
presupuestario. La segunda ataiie a la naturaleza de la Ley de Presupuesto;
dado que la Legislacién la concibe como ley oficial, se requiere de otra ley,
la referida a directrices presupuestarias, cuya finalidad es recoger cualquier
otra disposicién relacionada con el ciclo presupuestario anual y susceptible
de ser incluida en una ley. Existen, por lo tanto, tres tipos de leyes
presupuestarias: la ley del plan plurianual, la ley de directrices
presupuestarias y la ley de presupuesto. Ademds, como entre ellas se dauna
explicita jerarquia normativa, no pueden ser contradictorias: la segunda se
ajusta a la primera y la Ley de Presupuesto a las otras dos.

La importancia de concebir la ley del plan como documento
presupuestario es enorme pues implica, por una parte, que la Ley de
Presupuesto ha de adecuarse a ella, so pena de inconstitucionalidad y que
cualquier modificacién que se pretenda introducir en el proyecto de Ley de
Presupuesto debe ser compatible con el plan. Por otra parte, la ley del plan
es de particular importancia en ¢l caso de las inversiones cuya ejecucion
exceda de un ciclo presupuestaria, ya que el crédito deberd ser aprobado
dos veces: en la Ley de Presupuesto anual, como cualquier otro crédito y
en la ley del plan; cllo otorga a esta dltima una considerable relevancia
juridica, ya que es ley preliminar aprobatona de gastos y no solamente de
previsién de los mismos.

Resulta entonces que la ley del plan cumple el papel de una especie de
presupuesto plurianual, al conjugar la autorizacién presupuestaria de
determinadas inversiones con el mediano y largo plazo. De esta manera,
cuando el legislador presupuestario examine la Ley Anual de Presupuesto,
no se verd sorprendido por la inclusién de créditos de pago, pues éstos ya
han sido comprometidos en la ley del plan.

Se sefial6 anteriormente que para una adecuada ejecucién del plan,
ademds de solucionar los problemas relacionados con la vinculacién
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temporal, se requeria de mecanismos presupuestarios que flexibilizaran la
tradicional rigidez del presupuesto derivada de dos principios: el de
especialidad, es decir, que el gasto realizado debe corresponder al fin
preestablecido y el del cardcter limitativo de los créditos, que implica que
el gasto no puede exceder del monto autorizado.

Sin embargo, para ejecutar el presupuesto es imprescindible establecer
mecanismos de flexibilizacién, aun cuando no contenga planes de
inversiones o no exista planificacién. Cuando asf sucede, la necesidad de
flexibilizar se intensifica debido a las especiales caracteristicas de los
créditos de inversién; en ocasiones, su monto exacto o su destino especifico
se desconocen en el momento de elaborar la Ley de Presupuesto y otras
veces es preciso modificarlos en funcién de la ejecucién del plan y del
presupuesto.

Puesto que las técnicas para lograr la necesaria flexibilizacién son
aplicables a cualquier tipo de crédito, han sido incorporadas en las
legislaciones latinoamericanas. Entre ellas, se mencionaran las siguientes:

- En primer lugar, la posibilidad de efectuar transferencias de créditos
entre partidas suele admitirse en las legislaciones, aunque se establecen
diversos requisitos dependiendo de la transferencia de que se trate. En
particular, se tiende a dar facilidades para hacerlo en el caso de los créditos
de inversi6n.

- Otro mecanismo utilizado es la constitucién de una especie de reserva
de inversién, haciendo uso de asignaciones o partidas genéricas del
presupuesto; esto permite posteriormente, atendiendo a los objetivos del
plan, destinarlas a la realizacién de inversiones concretas en los momentos
oportunos.

- También se puede recurrir a establecer créditos estimativos o créditos
ampliables en aquellos casos en que no es posible prever con exactitud los
montos necesarios para cumplir los objetivos del plan, pero se debe
especificar expresamente el destino de los mismos.

- Otra posibilidad es solicitar ampliaciones de créditos a lo largo del
ejercicio, sea mediante anticipos de tesoreria o mediante asignaciones
complementarias.
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CONCLUSIONES

Quizis pueda resultar sorprendente que se-justifique la realizacién de un
estudio sobre el régimen juridico de la planificacién en América Latina al
concluirlo y no al comienzo, como lo exige el rigor metodol6égico. Sin
embargo, se ha considerado que una de las conclusiones de este trabajo se
refiere precisamente a la necesidad de seguir investigando sobre los factores
juridicos que influyen sobre la planificacién. En efecto, en el dmbito de la
economia, las cuestiones juridicas suelen ser tratadas como formalismos
que apenas afectan los aspectos sustanciales del tema y lo que se pretende
aqui es hacer resaltar lo err6neo de este enfoque. La metodologia juridica
puede hacer importantes aportaciones al estudio de la planificaci6n,
probablemente porque los problemas en esa esfera, aunque no son tan
dificiles de resolver como los econémicos, influyen mucho sobre el interés
que pueda tener el Estado en solucionar estos dltimos. Los gobiernos deben
adoptar decisiones sobre aspectos juridicos y compatibilizar con las mismas
su proyecto econémico, pues de lo contrario éste tendrd poco sentido y
dificilmente podra ejecutarse.

El andlisis de estas cuestiones juridicas se ha centrado en cuatro
aspectos fundamentales, de los cuales el primero es el constitucional.

Aunque a veces las constituciones nacionales son contempladas como
declaraciones de principios carentes de relevancia préctica, no se debe
olvidar que la Constituci6n es la norma mis importante de un Estado y no
puede existir otra que la contradiga. Dado que ningiin acto del Ejecutivo,
cualquiera sea su naturaleza, puede revocar lo dispuesto por la Constitucién,
es muy importante analizar con detenimiento los principios constitucionales
que regulan el orden econémico, para asegurar que la actuacién
gubernamental se ajuste a ellos. Esta tarea serd de particular importancia
cuando exista un tribunal constitucional con competencia jurisdiccional y
también cuando la Constitucién sea de aplicabilidad directa, es decir,
cuando los tribunales ordinarios puedan apelar a la Constitucién para anular
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incluso actos emanados de los otros poderes del Estado que pudieran
considerar discrepantes.

En general, las cartas fundamentales latinoamericanas consagran sistemas
de economia mixta en los que, ademds de garantizarse la libertad de mercado,
se establecen las bases para una fuerte intervencién del Estado en Ia
economia, sujeta a una serie de principios, especialmente el de justicia social.

Por otra parte, en las constituciones se suecle disponer que la
planificacién del sector piblico es de caricter obligatorio y la del sector
privado, de caricter indicativo u orientador; determinar el alcance de cada
una tiene una indudable trascendencia.

Respecto del cardcter obligatorio de la planificacién del sector piblico,
es preciso sefialar que, si bien desde un punto de vista juridico, obligaci6n
significa exigibilidad, es decir, cumplimiento forzoso si la parte obligada
no cumple lo dispuesto, en el caso de la planificacion del sector piblico se
debe distinguir claramente entre exigibilidad juridica y exigibilidad politica.
Fl alcance de la primera es relativamente limitado cuando se aplica a un
Gobierno que pone en vigor un plan, ya que no puede manifestarse sino
mediante el control que los tribunales y los 6rganos legislativos puedan
ejercer sobre la acciOn estatal, es decir, sobre lo que el gobierno hace o
cumple, pero dificilmente sobre lo que no hace o deja de cumplir. De ah{
que se plantee que la obligatoriedad de la planificacién del sector piblico
tiene un alcance no solamente juridico, sino politico.

Respecto de la planificacién del sector privado, aunque se la conciba
como indicativa, puede tener aspectos de relevancia juridica, sobre todo
cuando se planifica mediante la induccién y la concertacién. El primero de
estos mecanismos implica establecer una serie de incentivos que benefician,
de manera mis o menos automatica, a los que se atengan a los objetivos del
plan. Por su parte, la concertacién en la planificacién del sector privado se
refiere a los contratos publicos 0 administrativos celebrados entre el Estado
y las empresas piblicas o privadas, en'los que las empresas se comprometen
a cumplir determinados objetivos previstos en el plan y el Estado a
concederles una serie de beneficios; como en todo contrato, se establecen
O presumen sanciones en caso de incumplimiento.

Un segundo tema con connotaciones juridicas es el de los aspectos
organizacionales del aparato planificador del Estado y su funcionamiento.
Al respecto, se ha optado por estudiar separadamente los aspectos
organizativos y los funcionales, a partir de la base juridica de las leyes de
planificacién vigentes en los diversos paises. La tarea no es,espec_ialmente
dificil, porque la mayoria de los sistemas estdn estructurados de acuerdo
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con un esquema relativamente uniforme. No obstante, se han detectado
diferencias con respecto a las funciones que en cada pais se atribuyen a los
componentes del sistema de planificacién.

En general, estas estructuras cuentan, en primer lugar, con érganos de
caricter politico, en torno de los cuales se desenvuelve el proceso de
adopcién de decisiones. En este plano, el papel del Presidente de la
Repiiblica es fundamental, porque habitualmente le corresponde aprobar
los planes y establecer los lineamientos generales de politica econ6mica.
Tambien forman parte del nivel decisorio los consejos de planificacién y el
propio consejo de ministros, puesto que en la regién lo normal es que
subsistan ambos tipos de 6rganos colegiados, a los que se les atribuyen
competencias mis o menos especificas. En algunos casos, estos consejos
estan facultados para intervenir directamente en la adopcién de decisiones
relativas al proceso de planificacién, en tanto que en otros s6lamente se les .
asigna una funcion de asesoramiento.

En los sistemas también suelen existir otros 6rganos colegiados, pero
con participaci6n del sector privado. Esta participacién puede serde naturaleza
mixta, es decir, con representacién de los sectores piblico y privado o bien
referirse s6lo a la sociedad civil. La existencia de este tipo de 6rganos
obedece al propésito de introducir el concepto de democracia participativa
en el proceso de planificacién. En general, salvo contadas excepciones, esto
no parece significar que el sector privado intervenga en el proceso de
adopcidn de decisiones; no obstante, se ha establecido una serie de cauces
para que la administracién del Estado pueda conocer las opiniones y
recomendaciones de esos sectores. Fundamentalmente, se ha recurrido a la
creacién de 6rganos especiales de participacién y de foros de consulta
popular. La forma de regular esta participacién difiere mucho eatre los
paises, desde aquéllos que solamente han tenido en cuenta al sector privado
y ala sociedad civil, hasta los que han llegado incluso a establecer mecanis-
mos para la participacion politica de los partidos que no estdn en el poder.

A nivel administrativo, el centro de la estructura lo ocupan las oficinas
de planificacién. Normalmente se trata de un ministerio o departamento
anélogo y su posicion jerdrquica es la mas alta dentro del sistema. En los
casos en que la estructura no esta organizada en torno de una oficina de este
tipo, sino del consejo, se cuenta de una secretaria del consejo, encargada de
las funciones técnicas relacionadas con la planificacién. Sin embargo, lo
importante es que el 6rgano central tenga la suficiente relevancia
politico-administrativa como para que, ademads de disefiar los planes, pueda
influir directamente en el proceso de adopcién de las decisiones pertinentes.
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Una cuestién de la mayor importancia es la relativa al tipo de funciones
que corresponden a estos 6rganos. La interaccién entre los elementos
politicos y los técnicos en materia de planificacién es tan pronunciada que
resulta muy dificil separarlos. No obstante, las oficinas de este tipo suelen
estar encargadas del trabajo técnico relacionado, entre otras materias, con
el disefio de la estrategia de desarrollo, la formulacién de la politica
econ6mica y la elaboraciéon de los planes. Por otra parte, para que esta
funci6n no se limite a un mero ejercicio de elaboracion o disefio, es preciso
que esta oficina, aunque no esté dotada de un auténtico poder ejecutivo,
tenga influencia sobre los otros centros de decisién econémica del gobierno
nacional. Esto puede lograse mediante diversos procedimientos,
compatibles entre si. En el 4mbito de la planificaci6n la palabra clave es
coordinacifn; en consecuencia, lo fundamental es tratar que las actividades
de planificacién y ejecucién y, en general, todo el proceso de adopcion de
decisiones, estén coordinados. Pero puesto que la planificacién es una tarea
previa a la efectiva puesta en prictica de la politica econémica, la
responsabilidad de la coordinacién debe ser asumida por los organismos
planificadores. Por otra parte, a estas oficinas corresponderia también
evaluar y reformular los planes.

El sistema se completa con dos estructuras, una a nivel sectorial y otra
a nivel regional que deben ser analizadas separadamente, aunque su
institucionalidad parezca similar. Por sectores, la administracién de la
planificacion cuenta con un tipo de oficina especializada que depende
jerdrquicamente del Ministerio respectivo, pero del organismo nacional de
planificaci6n en el plano técnico.

El nivel regional de planificaci6n tiene una importancia que quizis no
haya sido suficientemente destacada en este estudio. En efecto, el examen
de la organizaci6n regional pone de manifiesto aspectos que le son propios,
tales como permitir un grado de participacién mayor que a nivel nacional;
asimismo, se debe reconocer que en los paises en que m4s recientemente se
ha abordado la cuestién, se esté tendiendo a convertir la dimensién regional
en algo més que un nivel de planificacién; este enfoque implica incluso una
nueva organizacién del Estado, lo que entrafia cuestiones muy delicadas,
como las relaciones entre la administracién central y las regionales, el grado
de autonomia de éstas y la factibilidad de un proceso de planificacién con
identidad propia.

Con respecto a los aspectos funcionales de la planificacién, ademds de
las materias puramente técnicas, para un jurista tienen particular
importancia las relaciones que se establecen entre los poderes del Estado a
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raiz de la existencia de un plan; son especialmente relevantes las relaciones
entre €l Ejecutivo y el Legislativo, tanto cuando el plan es aprobado por el
Parlamento como cuando constituye un documento del Ejecutivo. La
importancia de este aspecto estriba en que influye en la forma de planificar
y en la efectividad de la planificacién. Al respecto se ha sefialado
anteriormente que, si bien la tendencia general es a no hacer aprobar el plan
por una ley del Legislativo, es muy conveniente conceder a éste ciertos
poderes de control sobre el plan. Esto hace necesario plantear el delicado
problema de la participacién de los parlamentos en el proceso de
planificacién. En la mayorfa de los paises, el plan es un documento interno
de Gobierno, en el que no participa el Legislativo; sin embargo, el
Parlamento siempre est4 capacitado para controlar la accién gubernamental
mediante los mecanismos que cada legislacion prevea para ello; éste es un
especto de gran trascendencia que los parlamentos no siempre han sabido
aprovechar. En algunos paises se establece expresamente la facultad del
Legislativo para controlar los planes; en otros, se debe recurrir a los medios
de los que normalmente se dota al Parlamento para ejercer esta labor de
supervisién. Lo importante, sin embargo, es que existan controles que
puedan ser aplicados especificamente al plan.

Por iltimo, hay que referirse a las relaciones entre el plan y los
presupuestos del Estado, ya que la Gnica forma de garantizar que el sector
publico pueda cumplir lo planificado es que el presupuesto traduzca los
objetivos de los planes a expresiones financieras. El andlisis del tema se ha
basado, fundamentalmente, en las leyes, orgdnicas o de otro tipo, que
regulan la preparacion, aprobacién y ejecucién presupuestaria. La
conclusion extraida ha sido que, si bien presupuesto y plan cumplen
funciones diferentes en una economifa mixta planificada, la necesidad de
coordinarlos es innegable, pues de ello dependera la ejecucién del plan.

En efecto, la obligatoriedad de la planificacion del sector publico estd
directamente ligada al imperativo de coordinar el plan con el presupuesto.
Si bien el plan no necesariamente tiene que ser aprobado por ley, si debe
serlo el presupuesto; por lo tanto, las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo son de especial trascendencia cuando llega el momento de
aprobar este Gltimo. Es entonces cuando el papel fiscalizador del Legislativo
adquiere gran importancia, pero lo mas interesante son las soluciones
legislativas que algunos pafses han puesto en prictica para comprometer al
Parlamento, por la via del presupuesto, con los objetivos del plan. Sin
embargo, ¢l problema se torna mucho mds dificil cuando es el Parlamento
quien quiere comprometer al Gobierno.
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Si bien en la mayoria de los paises se ha llegado a la conclusién de que
es preciso elegir una estructura presupuestaria que concuerde con los
objetivos de la planificacién y se intenta poner en prictica la técnica de los !
presupuestos por programas, se han pasado por alto los maultiples
mecanismos de que hoy dispone el derecho presupuestario para adaptarse
a la planificacién como sistema para adoptar decisiones a mediano y largo
plazo. Ha existido mucha preocupacién por contar con una legislacién
moderna sobre planificacién, pero no se han apreciado debidamente los
avances en este sentido realizados por el derecho presupuestario.

Otra cuestién de indudable importancia, la influencia del presupuesto
en el sector privado, no ha podido ser analizada en este estudio debido a la
escasa disponibilidad de material al respecto, pero se espera abordarla en
otra ocasion. Véase al respecto F. Pérez Royo, 1983, p. 73, quien sostiene
que el nexo entre plan y presupuesto no es juridico, sino politico.
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Notas

1 Asi se sefiala en un documento del Instituto de Estudios Colombianos,
“Estado y planificacion: el caso de Colombia”, Documentos presentados al
Seminario sobre Estado y Planificacidn, Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Plamﬁcacxon Econdmica y Social (ILPES), Santiago de Chile, 1976, pp. 1 y 2.

2Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN), “La planificacion
regional en Chile”, Boletin de Planificacién, N® 6, Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES),
diciembre de 1978, p. 2. Este punto también se comenta en términos
parecidos en otro documento reciente de ODEPLAN, “Antecendentes
generales sobre el rol y el sistema de planificacién en Chile”, Santiago de
Chile, inédito.

3ODEPLAN “Antecedentes generales ...”, op. cit.

4F. Garrido Falla (1975, p. 19) explica esta idea en el sentido de que el
concepto de planificacién pierde su contenido técnico especifico. Asi,
sefiala que “A estos efectos resulta sintomatico recordar la polémica que se
plantea en la literatura inglesa de la post-guerra con motivo del acceso al
poder del partido laborista: aunque es notorio que el Gobierno inglés, no
aprobd ningiin plan de desarrollo econémico al estilo de lo que después ha
sido la planificacion francesa, la oposicion politica se centré en la acusacion
de que el sistema tradicional de economia libre se estaba sustituyendo por
un sistema centralizador de economia planificada.”

5Sobre este punto, véase el trabajo de R. P. Guimaraes (1989), en
particular el Capitulo titulado “De la crisis del desarrollo a la crisis de la
planificacién”.

€Al respecto, véase, por ejemplo, E. Reveiz Rolddn, “Ensayo sobre
planeacién concertada en Colombia”, Bogotd, Universidad de los Andes,
1970, p. 22 y M. Urrutia M., “Historia de la planeacién en Colombia”,
Revtsta de Planeacion y Desarrollo, Bogota, diciembre de 1986, p. 66.

7 Asi se sefiala en la Exposicion de Motivos del Proyecto de Reforma de
la Constitucién Mexicana de diciembre de 1982, publicada en “Reformas a
la Constitucion en materia econémica”, El mercado de valores, N° 50, 13 de
diciembre de 1982. La importancia de tal adecuacion ya habia sido
destacada por la doctrina colombiana.
osteriormente, en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se insiste
de nuevo en la idea al decir que “Ante la situacién por la que atraviesa el
pais, la planeacién del desarrollo se convierte en factor necesario para
enfrentar con éxito la adversidad”, para anadir mas adelante que “la
planeacién no garantiza el éxito, pero proporciona mayor certidumbre y
fortalece los instrumentos para enfrentar y conducir el cambio.” Véase
México, Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988,
México, D.F,, Secretaria de Programacion y Presupuesto, 1983, p. 10.
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Asi como también con el sistema politico, como lo sostiene E.
Boeninger (1984, p. 143), al decir que “Ciertamente, en un contexto
democritico, se descarta, por definicion, la planificacion centralizada de
todala economia y, en general, la planificacion imperativa respecto al sector
privado. Al margen de tales casos extremos, la planificacion en la
democracia admite una extensa gama de alternativas en su forma y alcance.”

10y ¢ase Secretaria Técnica de Planificacion, Veinte arios de planificacién
indicativa en el Paraguay, 1962-1982, Asuncién, s/f., p. 11, y “Planificacién
en el Paraguay”, Boletin de Planificacién, N° 4-5, Santiago de Chile, ILPES,
septiembre de 1978.

lige sefiala a este respecto que “El Plan reviste caracter obligatorio par.
la Administracién Publica Federal. Para cumplir sus lineamientos, ésta
tendra que renovar sus practicas cotidianas, adecuar sus procedimientos al
proceso de planeacion y reforzarla disciplina en la ejecucion de sus acciones.
Los lineamientos del plan, en este caso, seran traducidos en acciones y metas
concretas a través de los programas sectoriales de mediano plazo y los
programas operativos anuales. Como lomarca laley, los programas sectoriales
se sujetaran alas previsiones contenidas en el Plan y especificaran los objetivos,
prioridades y politicas que regirdn el desemperio de las actividades del sector
administrativo correspondiente. Asimismo, las entidades paraestatales
deberin elaborar programas institucionales que contendrin previsiones
para cumplir con los objetivos del Plan y los programas sectoriales, de
acuerdo al area o actividad de que se trate”. Véase México, Poder Ejecutivo
Federal, Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988, México, D.F., Secretaria de
Programacién y Presupuesto, 1983, pp. 423 y 424. En la Exposicién de
Motivos de la reforma constitucional se interpreta el término de la misma
manera, al decir que “Para evitar el incumplimiento de los planes, su
dispersion, su falta de vinculacién con los proyectos de inversion, su falta
de oportunidad y las contradicciones entre los diversos programas, se
establece la jerarquia organica del sistema nacional de planeacion
democratica a partir de un Plan Nacional de Desarrollo Unico del cual han
de derivar los programas sectoriales dela Administraci6n Piblica Federal,
fijandose la obligatoriedad en el cumplimiento de éstos por el sector
publico.” Reformas a la Constitucién en materia econémica, op. cit. p. 1 289.

124 panificacién en Colombia”, Revista de Planeacién y Desarrollo, vol.
15, N? 4, diciembre de 1983, p. 66.

e todas maneras, nose pretende crear laimpresién de que el caracter
obligatorio de la planificacion del sector piiblico no es importante, pues
ejerce un poderoso efecto sobre las empresas estatales, al posibilitar un
mayor control de su actividad. Estas empresas podrian intentar
independizarse de las directrices emitidas por los 6rganos administrativos,
pero un plan obligatorio para todo el sector piiblico lo impediria. Al
respecto, véase C. Montaner (1968, p. 42), y Garrido Falla, op. cit,, pp. 95y 96.
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:4Sobre el régimen de concertacion, véanse los Articulos 37, 38 y 39.

Sl problema habia sido estudiado en Francia por C. Piquemal-Pastre
(1974, p. 321). En Espaiia, el primer tipo de convenio no fue considerado
como contractual por Garrido Falla, op. cit. (1975, p. 106). Este autor expresa
que “se trata de normas administrativas parecidas a los pliegos generales
para la contratacion administrativa y que constituyen el contenido reglado
el contrato”. Sobre las modernas tendencias de este tipo de contratos en
Eurogzﬁl, véase M. Puerto Lega (1986).

n la Exposiciéon de Motivos del proyecto de ley se sefiala que “la
planificacion se torna obligatoria para el sector privado, sélo en cuanto éste
reciba beneficios del Estado. Para ello encontramos que el acuerdo entre las
partes es el camino para alcanzar el equilibrio buscado; de alli 1a necesidad
de planificacién concertada o el acuerdo entre los sectores mis
caracteristicos: gobierno, empresarios, obreros y la comunidad organizada”.

17México, Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo, 1983-
1988{ México, D.F., Secretaria de Programacion y Presupuesto, 1983, p. 426.
}nstituto de Estudios Colombianos, op. cit., p. 2. En parecidos términos
se ha expresado la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacién
Econémica de Guatemala en el documento La planificacién econémica en la
construccion de la nueva Guatemala, cuando seriala que “este enfoque implica que la
planificacion debera ser integral, propiciando que la politica de desarrollo
econémico sea compatible con la politica de desarrollo social, para permitir
" que la mayoria de la poblacién disfrute de un mejor nivel de vida, garanti-
zando asi la paz social dentro de un marco de libertad y dignidad. Se tratara
en consecuencia que las politicas a través de las cuales todos los gobiernos
influyen en el curso del desenvolvimiento econémico confluyan hacia este caro
propésito. Con esto se hace notar que las politicas arancelaria, fiscal,
monetaria, cambiaria y crediticia, etc. deberan armonizarse dentro del marco
de referencia determinado por los planes de desarrollo econémico y social”.
19Virgilio Barco, Asi estamos cumpliendo: Plan de Economia Social, Planes
y programas de desarrollo econémico y social, 1987-1990, Bogota, Departamento
Nacional de Planeacién, 1987, p. 13. En el mismo sentido, véase Maria
Mercedes Cuéllar de Martinez, Memoria al Congreso Nacional, Bogota,
Departamento Nacional de Planeacion, 1987, p. 3.

. Garcia d’Acuiia (1985, pp. 149 y 150) ha reivindicado un papel
mucho mas relevante de este tipo de organizaciones; dice al respecto que
“los planificadores debemos ofrecer al pais un esquema de organizacién y
participacién social que permita, en primer lugar la organizacién
democritica de las fuerzas sociales, tanto en su estructuracién funcional:
sindicales, profesionales y empresariales, como en su estructuracién
territorial: juntas de vecinos, organizaciones comunitarias, entidades
representativas de intereses provinciales y regionales. En segundo término,
tal esquema debera permitir la articulacién de los intereses grupales con los
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objetivos del desarrollo nacional en un gran esfuerzo de concertacién
social”.

21Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) Consulta sobre temas
fundamentales del desarrollo nacional. Sinteses de las respuestas de las entidades
consultadas, Quito, 1987.

En la Exposicién de Motivos del proyecto de ley venezolano sobre el
sistema nacional de planificacion (septiembre de 1987), se destaca lo dificil
que es disefiar una administracién para la planificacién, porque existe “una
tension evidente: la administracion tradicional, con su estilo y estructuras,
por una parte y la Administracién que la planificacién requiere, por otra;
situacién que muy frecuentemente, es de auténtico enfrentamiento, y en
relacion con lo cual, la reforma administrativa, con toda la precaucién del
caso, cobra un realce especial para que las estructuras de la administraciéon
puedan ajustarse a los requerimientos de la planificacion concertada”.

n un estudio realizado por las Naciones Unidas se analiza este tema
con respecto a los paises en desarrollo en general. Ahi sesefialaque durante
la década pasada existié un alto grado de inmadurez en ambos aspectos:
“La creacién y el fortalecimiento de redes y conexiones de planificacion,
instituciones normativas, métodos para compilar y elaborar informacién y
mecanismos de informacidn que abarquen todo el sistema sigue siendo una
necesidad de la mayoria de los paises en desarrollo. Asimismo, atin estd
por lograrse en muchos casos la compatibilizacién de los procesos de
planificacién con los procesos administrativos de adopcion de decisiones,
presupuestacion y presentacion de informes”. (Naciones Unidas, 1976, p. 9.)

2%1 autor agrega que “en un extremo, la ‘planificacién’ precisa de
dependencias que presten asesoramiento de alta calidad a los gobernantes;
en el otro, requiere organizaciones independientes de investigacion y
desarrollo de politicas andlogas al “centro de reflexion’. También se
necesitan varias entidades intermedias, como son las dependencias de
planificacion en los principales ministerios. Pero las dependencias que
asesoran a los gobernantes en un extremo y los centros de reflexién en el
otro, sirven para ilustrar los miiltiples elementos que son fundamentales
para un grupo planificador de buen rendimiento”.

n realidad, resulta muy dificil distinguir entre lo politico y lo
administrativo, sobre todo desde el punto de vista de los 6rganos
competentes. Lo que existird son competencias tipicamente politicas o
competencias tipicamente administrativas, atribuidas a un mismo érgano.

n las diversas legislaciones sobre planificacién vigentes en América
Latina no se ha logrado llegar a un acuerdo sobre ¢l tema; asi, en algunas
de ellas se deja fuera del sistema a los 6rganos de decision politica (por
ejenglo, Pert y México) y en otras son incluidos (caso de Honduras).

Sobre el fortalecimiento del papel del Presidente de 1a Repiiblica, véase
“Public administration and political power in economic planning” (OCDE, 1966).
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28Departamento Nacional de Planeacién, “Instituciones y normas de
planeacién en Colombia”, Bogots, s/£., inédito.

uis Eduardo Rosas, “La planeacion y la politica macroeconémica”,
Revista de Planeacién y Desarrollo, vol. 15, N® 4, diciembre de 1983, p. 50. El
autor también plantea que “El gran niimero de miembros del Consejo, al
cual asisten ademds numerosos invitados, no facilita las discusiones
técnicas o de caracter confidencial. Aspectos sectoriales de importancia
como el tema del desarrollo de la mineria o del sector eléctrico pueden ser
desarrollados en el CONPES. Dificilmente pueden discutirse temas como el
de la tasa de cambio o el control monetario que influyen, como lo estamos
viviendo en la actualidad, sobre todo el desarrollo del pais. En estas
circunstancias, documentos sobre la coyuntura econémica y la necesidad
de actuar en determinados momentos sobre variables, no encuentran el foro
mas adecuado”.

inisterio de Planificacion Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN, El proceso de direccion y participacion integral en Costa Rica, San
Jose abnl de 1983, pp. 5y 6.

3141 respecto, véase el documento del Consejo Nacional de
Planificacion Econdmica “Planificacion del desarrollo econémico y social
en Guatemala”, Boletin de Planificacién, N° 4-5, Santiago de Chile, ILPES,
septlembre de 1978.

32 a reglamentacién vigente estid contenida en el Decreto Supremo
0004-85-PCM, que ha venido a sustituir los Articulos 20 al 26 del Decreto
Supremo 018-84-PCM, que regula el sistema nacional de planificacién.

3El Decreto Supremo se refiere también a la comisién ejecutiva de
planificaci6n, a las comisiones sectoriales e institucionales de planificacion
y presupuesto, a las comisiones regionales de planificacién y a las
comisiones especiales.

n la Repablica Dominicana se ha producido una interesante
evolucién de los 6rganos colegiados, que se han ido superponiendo unos
a otros; asi, aunque la Comisién Nacional de Desarrollo sera estudiada
entre los 6rganos de participacion, también tiene atribuciones similares a
las del Consejo. Sobre el tema, véase Oficina Nacional de Planificacion,
“Evolucién y andlisis del sistema y procedimientos de la planificacion de
la Repiiblica Dominicana”, Boletin de Planificacion, afio 1, N® 2, Santiago de
Chileé ILPES, diciembre de 1977.

Fsobre las relaciones entre los cuerpos politicos y administrativos,
véase “The impact of development programmes on the relationship
between political and administrative bodies”, en OCDE, (1966). Sobre las
particularidades del sistema cubano, véase ILPES, El sistema de direccién y
planificacion de la economia cubana, serie Cuadernos del ILPES, N® 33, Santiago
de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
1988. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: $.88.1ILF.1.
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36Asf ocurre, como se ha visto, en el caso de Ecuador. Sobre el tema
vease ademas ILPES (1986, pp. 44 y 45).
37La Comisién Consultiva y de Coordinacién para la Planificacion del
Sector Salud, la Comisién Consultiva de Recursos Naturales, la Comisién
Consultiva de la Industria Alimenticia, entre otras, son ejemplos de
organismos de este tipo.

n un estudio relativamente reciente del ILPES estas funciones se
agruparon de acuerdo con el siguiente esquema: “a) formulacion de planes
y politicas (presupuesto Y gasto fiscal); b) programacion de actividades del
sector piiblico; c) asesoria directa al gobierno central; d) acompanamiento
macroeconémico y analisis coyuntural; e) apoyo a organismos de
desarrollo regional; f) actividades en preinversién y proyectos; g) cienciay
tecnologia, recursos humanos y cooperacion técnica; y h) desarrollo social

y prggramas de emergencia.” (ILPES, 1983.) '
Senala ademas el autor que puesto que la mayoria de estos organismos
fueron creados precipitadamente, al amparo de la Alianza para el Progreso
y sin un detenido examen previo de la estructura administrativa nacional,
se opt6 por un procedimiento facil: copiar la institucionalizacién soviética;
asi, se estableci6 un organismo central de caracter nacional, encargado del
manejo de la tareas de planificacion. El procedimiento no tuvo demasiado
éxito y pronto se hizo evidente el clasico problema asociado a este tipo de
oficinas: el divorcio entre las actividades de disefio y de planificacion.
Luego, al referirse a las razones que contribuyeron a la falta de articulacion
entre estos organismos y el resto del sistema, agrega que “en cuanto las
restantes entidades piiblicas comenzaron a percibir que las atribuciones
asignadas a esta nueva institucién implicaban una apropiaciéon de
funciones que hasta entonces habjan estado en poder de ellas, se planteé
una fuerte pugna para impeditlo [...] no obstante, la mayor parte (de estos
organismos) logré asegurar su supervivencia institucional, aun cuando en
desmedro de su peso efectivo en los procesos de toma de decisiones sobre
politicas publicas y, a la larga, sélo pudieron desarrollar actividades
relativamente intrascendentes desde el punto de vista politico”.

ambién afirma el autor que “Este conflicto de poder fue un elemento
que determino el ordenamiento institucional en la mayoria de los paises de
la region; asi los organismos de planificacién quedaron subordinados en la
estructura de la administracion del Estado a los érganos tradicionales
encargados del manejo de la politica econdmica, 1éase ministerios de
hacienda, economia o bancos centrales. Esto sucedié incluso en aquellos
casos en que formal o legalmente se asign6 rango o titulo ministerial a los
organismos de planificacion. Los efectos que esta modalidad de operacién
supuso sobre la moral y la voluntad del estamento planificador fue en la
mayoria de los casos, claramente negativo.”
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Articulo 2 de la Ley Organica del Ministerio de Planeamiento y
Coordinacién. Véase también a E. Garcia y J. Balcazar, “Bolivia: nueva etapa
en la planificaciéon econémica y social”, Boletin de Planificacién, N°® 1
Santiago de Chile, ILPES, octubre de 1976, p. 6.

éase un interesante comentario al respecto de M. M. Cuéllar de
Martinez, Memoria al Congreso Nacional, Bogota, Departamento Nacional de
Planeacwn 1987, pp. 117 y ss.

Bsobre este tema, . Naranjo Dousdebes, “Ejercicio de planeaciéon”,
Revista de Planeacion y Desarrollo, vol. XV, N*® 4, diciembre de 1983, p. 56,
sefiala que “A diferencia de otros paises donde existe el Ministerio de
Planeacién, Colombia ha preferido reducir los conflictos, propios del
ejercicio de la planeacion, a nivel de esta jerarquia y que por lo general
terminan en la demisién del encargado de Planeacién. En nuestro caso, la
investidura técnica y su rango inferior al de Ministro, le han permitido, en
la practica al Jefe de Planeaci6n tener una gran capacidad de maniobra y
negociacién, que debidamente avalada por el Presidente del Consejo de
Politica Econémica, facilita sacar adelante ciertas decisiones que
dificilmente se hubieran tomado si éste tuviera el titulo de Ministro de
Estado”. De la misma manera, L. E. Rosas, “La planeacién y la politica
macroeconémica” publicado en el mismo nimero de la revista, p. 50,
afirma que “Una gran ventaja de la planeacion en Colombia y del DNP en
particular, a diferencia del resto de Latinoamérica, radica en que este
Departamento no es un Ministerio. Asi puede actuar con un low profile a
través de la Presidencia y se evita el conflicto de un superministerio o
ministerio de todos los sectores, frente a los ministerios de cada sector.”

4y sase al respecto el estudio de M. Urrutia M., “Historia de la
planeacion en Colombia”, Revista de Planeacion y Desarrollo, 1986, p. 67;
también E. Reveiz Roldan, “Ensayo sobre la planeacién concertada en
Colombia...” op. cit., p. 23.

epartamento Nacional de Planeacion, “Instituciones y normas de
planeacion en Colombia”, pp. 7 y 8, inédito.

n un estudio dela funcién de estos organismos realizado por el ILPES
se sefialaba que “no siempre la multiplicidad de funciones ha significado
un fortalecimiento efectivo de esos organismos; por el contrario, en algunos
paises, durante los tiltimos afios, la profundizacién de la crisis econémica
ha dado prioridad a las politicas monetarias y cambiarias a corto plazo,
radicando su formulacién en los Ministerios y Organismos de la Hacienda
Pubhca o en las autoridades de los Bancos Centrales”. (ILPES, 1983, p. 10.)

47Presentacién a cargo de M. M. Cuéllar de Martinez, Memoria al
Con,%reso Nacional.

85obre 1a Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(OFIPLAN), véase W. Jimenez de Castro, “Planificacion participativa en
Costa Rica”, Boletin de Planificacién, N® 14, marzo de 1982.
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Manual de Organizacion Piblica, ed. de 1981, pp. 28 y ss. y “La
planificacion del desarrollo econémico y social en Guatemala”, Boletin de
Planificacién, Santiago de Chile, ILPES, septiembre de 1978.

A. Monero Toscano, Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica:
Principios y organizacién, México, D.F., abril de 1986, pp. 43 y ss. y de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), Manual de organizacion
general de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, México, D.F., marzo de
1987, 1p

Sobre el ambito de competencia de esta Secretaria, véase en particular
el regzamento interior de 29 de julio de 1985, reformado el 2 de abril de 1986.

““Ademas de las funciones que se le seftalan en la Ley de Planeaci6n,
corresponden a la Secretaria las relativas a materias presupuestarlas y las
contenidas en la Ley Organica de la Administracion Piiblica Federal.

inisterio de Planificacién y Politica Econémica, Manual de
organizacion del Gobierno de Panamd, Ciudad de Panamj, 1987, p. 43.

a se ha hecho referencia a la importancia de la planificacién
administrativa, asi como a la de los sistemas de informacion en materia de
planificacion. Al respecto, véanse los trabajos contenidos en Naciones
Umdas (1974a).

55Sobre el tema, véase E. Garcia y J. Balcdzar, “Bolivia: nueva etapa...”
op. cit., pp. 6 y ss., y el trabajo del Ministerio de Planeamiento y Coordma-
cién, “Situacioén del sistema de planeamiento en Bolivia”, Boletin de Planifi-
cacion, N® 4-5, Santiago de Chile, ILPES, septiembre de 1978, pp. 111 y ss.

5éW Jimenez de Castro explica al respecto que “Este proceso de
planificacién se distingue por una jerarquia de fases y niveles de distinto
contenido especifico, perfectamente integrados y dentro de una dindmica
de accion simultdnea de todas las fases, cada una en su respectivo ambito
de proyeccion pero derivando lineamientos y orientaciones de las demas
fases a un flujo permanente de formulacion de politica de arriba hacia abajo
y viceversa.” (“Planificaciéon participativa en Costa Rica”, Boletin de
Planificacién, N° 14, marzo de 1982, p. 16).

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica, El proceso
de direccién y planificacion integral en Costa Rica, San José, 1983, p. 8.

n un documento de las Naciones Unidas, Departamento de Coope-
racion Técnica para el Desarrollo (1982, p. 6), se seiiala que los primeros
intentos de descentralizacién fueron motivados primordialmente por enfoques
en los que la descentralizacion era considerada como un valor en si. Por ende,
la autonomia local se convirtié en un fin, e incluso fue incluida en algunas
Constituciones nacionales. Por su propia razon de ser fundamental, la descen-
tralizacién es un mecanismo para canalizar la energja de las personas hacia la
participacion en el planeamiento y ejecucion de los planes de desarrollo.

n este sentido resulta muy significativo el argumento de G. Arifio
Ortiz (1972, pp. 125 y ss.), cuando sefiala que “las modernas técnicas de
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accion administrativa en el campo econémico y social parecen empujar a
la centralizacion”, para luego agregar que “cuando la Administracion lleva
a cabo una intervencion sistematica y generalizada en la vida social, se
impone la unidad de accion en todos sus niveles. El instrumento de esa
unidad de accién es, sin duda, la planificacidn, y ésta [...] no favorece la
descentralizacidn sino todo lo contrario”.

n un estudio de las Naciones Unidas (1978, p. 13) se sostiene que las
cuestiones claves son una clara distribucién de poderes y responsabilidades
entre los diversos niveles de gobierno, la participacién a todo nivel y de
todas las entidades en el proceso de desarrollo, la coordinacién de las
actividades de desarrollo en cada nivel y la efectiva capacidad de las
umdades territoriales para tratar los problemas del desarrollo.

1. Ardaya y S. Romero, “Descentralizacion y democracia”,
Democracza y descentralizacién en Bolivia, La Paz, 1988, p. 9.

62y ¢ase al respecto el documento del Consejo Federal de Inversiones,
Documentactén y normas bdsicas, Serie Provincias Unidas, N° 11.

3gecretaria de Programacion y Presupuesto, Manual de organizacién
generaldela Secretaria de Programacién y Presupuesto, México, D.F., marzo de 1987.

®50bre el tema, véase el documento del Seminario celebrado en
Barquisimeto, del 22 al 24 de abril de 1981, que contiene una evaluacién de
la experiencia regional y propuestas para mejorar el sistema nacional de
plamﬁcacxon regional.

85Comisién Presidencial para la Reforma del Estado, Lineamientos
geneales para una politica de descentralizacion territorial en Venezuela, Folletos
para Discusion, N® 7, Caracas, julio de 1987.

Sobre la situacion de la planificacion regional en Bolivia, véase el
documento preparado por el Ministerio de Planeamiento y Coordinacién,
“La planificacién regional en Bolivia”, Boletin de Planificacién, N°® 4-5,
Santiago de Chile, ILPES, septiembre de 1978.

Ni siquiera la nueva tendencia descentralizadora, plasmada en el
Decreto Supremo 19690 del 21 de julio de 1983, puede evitar que las rela-
ciones entre el Ministerio y la Corporacion sean de tutela. Véase al respecto
G. Ardaya y S. Romero, “Descentralizacién y democracia”, op. cit., p. 21.

. Cuéllar de Martinez, Memoria al Congreso Nacional..., op. cit., p. 51.

as principales normas politico-administrativas estan contenidas en

el Acto Legislativo N®1 y las Leyes 03 y 11, todos de 1986, publicadas en el

Boletin de Planeacién, N® 10, febrero de 1986, con el titulo “Descentralizacion
econdmica y politica, 1983-1986".

éase al respecto el documento del Departamento Nacional de
Planeac:on (DNP), Corporaciones auténomas regionales, Tomo 1, Bogota, 1986.

V. M. Moncayo, “ Aspectos juridico-institucionales de las regiones de
planificacién”, Revista de Planeacion y Desarrollo, vol. XVIII, N® 1, marzo de
1986, pp. 104 y 106.
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2La Ley de 1981 solamente incorporaba a las regiones en el proceso.de
elaboracién del Plan Econémico y Social a nivel nacional por intermedio de
los Consejos Departamentales de. Planeacién. Al respecto, véase el
documento del Departamento Nacional de Planeacién (DNP), “La
descentralizacion de la planeacién en marcha”, op. cit., p. 6.

73gefala sobre el tema V. M. Moncayo que “el legislador, conforme con
lo que hemos explicado, [...] concibié la division regional como un medio
para que desde las regiones se contribuyera a la preparacion de los planes
regionales, que deben ser adoptados de manera directa por el Congreso,
como un elemento integrante del Plan Nacional...” (p. 103); luego afiade
que “como proiongacion regional de la organizacidén administrativa nacional,
las divisiones territoriales para la planificacion fueron dotadas por la ley
de recursos y medios institucionales ordenados a garantizar que, a través
de las regiones, se logren los efectos para las cuales se han creado” (p. 106).

"4Decretos 3083, 3084, 3085 y 3086, del 3 de octubre de 1986, dictados
por el Presidente de la Repiiblica en virtud de lo dispuesto en el Articulo
16 de la Ley 76 de 1985, segiin el cual se faculta al Presidente para expedir
normas sobre la “creacion de regiones de planificacién en todo el territorio
nacional [...] Las regiones de planificacién podrin estar conformadas por
todo o parte del territorio correspondiente a los departamentos,
intendencias y comisarias. El territorio del Distrito Especial de Bogota
deberd considerarse en todo caso como una regién independiente”.

epartamento Nacional de Planeacién, Corporaciones auténomas
regionales, op. cit.
xposicion de Motivos del Decreto 3152 de 1986, donde se aitade que

“Fundamentalmente, se busca incrementar la capacidad de asesoria,
coordinacién, formulacién y evaluacién de politicas para los niveles
regional, departamental y municipal en aspectos administrativos,
econ6émicos y financieros como también involucrar en forma mas decidida
e integral las dimensiones espacial y ambiental en los procesos de
planificacion nacional”. v '

En los considerandos introductorios del primer subsistema de
planificaci6n regional se decia “Que uno de los objetivos fundamentales de
la planificacién nacional es el de propiciar una participacion cada vez
mayor de los ciudadanos en la solucién de los problemas econdmicos y
sociales del pais”. El nuevo Decreto reafirma esta idea al estipular, en el
cuarto considerando, “Que para continuar con el desarrollo politico y
lograr la democratizacion geografica del pais se requiere fortalecer las
condiciones para la participacion de las comunidades en la identificacion,
determinaci6n del correspondiente orden de prioridades y la solucién de
sus problemas sociales y econémicos locales”.
8véase al respecto el reciente trabajo de P. Wilson Salinas y J. Garzén,
“El Estado, la region y la descentralizacién en el Peri”, Revista
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Interamericana de Planificacién, vol. XIX, marzo de 1985, p. 131 y ss. Ahi se
sefiala que entre los poderes de la Asamblea no se incluye el control de la
seguridad y la justicia y que s610 40% de los delegados pueden ser elegidos
directamente; ademas, todas las decisiones de las Asambleas estin sujetas
al veto del Poder Ejecutivo.

Aunque la Constitucion dispone que los nuevos gobiernos regionales
absorban las Corporaciones Departamentales de Desarrollo (CORDE), éstas
pueden mantenerse, e incluso crecer, como érganos administrativos
subrﬁéionales de tales gobiernos.

n “El Gobierno y la administracién local. Tradicién y cambio en los
80’s”, Revista Interamericana de Planificacién, op. cit.,, . Ahumada Pacheco
sefiala que lo que se cuestiona es la forma misma en que se planifica en los
Estados latinoamericanos, a partir de las oficinas y ministerios de
planificacién. Segiin este autor, “El gobierno central tiene el deber de crear
los mecanismos para transmitir hacia abajo sus objetivos y criterios y para
que, simultineamente o en fases sucesivas, las demandas regionales y
locales se concerten desde la base de la sociedad con las politicas y ofertas
nacionales. No se trata de que el gobierno central invada el campo regional
olocal con la presencia activa de organismos o sucursales, semi-auténomos
o aparentemente descentralizados, sino que establezca en el sistema de
planificacion y decisiones un conjunto de lineamientos, objetivos y criterios
operacionales sobre materias y organismos regionales y locales a los que se
atengan, en su accionar, los entes centrales”.

Asi se senalaba ya en la normativa de 1981, en la que por primera vez
se incorporaba a las regiones al proceso de elaboracion del Plan de
Desarrollo Econdmico y Social a nivel nacional, por intermedio de los
Consejos Departamentales de Planeacion. Véase al respecto Departamento
Nacional de Planeacién, “La descentralizacién de la planeacién en
marcha”, p.6 y F. Nieto Tafur, “Planeacién y ley normativa”, Reunién
Nacional de Jefes de Planificacion Departamental y Municipal, Barranquilla, 5
de mayo de 1981, pp. 7 y ss.

82No obstante, todavia se opina que “las Asambleas de las CORDE
parecen ser mecanismos débiles para canalizar la participacion, ya que por
una parte ninguno de los representantes se eligen directamente y, por otra,
las Asambleas no se reunen frecuentemente y ademas si no se hace la
votacion sobre los planes y presupuestos en la fecha fijada por los Estatutos
de la CORDE, se adoptan automadticamente”. P. Wilson Salinas, “El estado
de...”, op. cit. p. 129.

8Asi lo sefialan G. Ardaya y S. Romero, “Descentralizacién y
democracia”, Democracia y descentralizacién en Bolivia, La Paz, 1988,
refiriéndose a los resultados de una encuesta sobre la medida en que las
instituciones regionales alcanzan sus objetivos.
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8p_ Jacquemot, “Crise et renouveau de la planification du
développement”, Revue Tiers Monde, vol. XXV, N® 98, 1984, p. 259. El autor
afade que “el gjercicio no se limita a la elaboraci6én de un plan quinquenal
[..] la planificacién activa no puede ser sino un proceso permanente de
concertacion, de puesta en practica y de evaluacion que ejerza una
influencia real sobre los centros de decision”.
85Explica J. Ramos en este sentido en “La planificacién y el mercado
durante los proximos diez afios en América Latina”, Revista de la CEPAL, N$
31, p. 136, que “La formulacion de planes no es necesariamente lo
equivalente a planificar. Es sélo un punto de partida de un proceso de
planificacion, pero no su fin. Si faltan instrumentos o sobran objetivos,
como tantas veces sucedié en el pasado, o si los instrumentos no se plasman
en medldas concretas, tampoco habra verdadera planificacién”.
860DEPLAN (Oficina de Planificacion Nacional), “La planificacion
reg10nal en Chile”, Boletin de Planificacién del ILPES, diciembre de 1978, p. 6.
87y éase al respecto MIDEPLAN (Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica), El proceso de direccion y participacion integral en Costa
Rica, San José, abril de 1983.
éase la descripcion de este proceso en ILPES, “El sistema de direccion
y planificaciéon de la economia cubana”, Cuadernos del ILPES, N°® 33
(LC/IP/G.43-P), Santiago de Chile, 1988. ‘
epartamento Nacional de Planeacién, “Instituciones y normas
op. cit., p. 7, inédito.
96F Nieto Tafur, “Planeacion y ley normativa”, Reunién nacional de jefes
de planificacion departamental y municipal, Barranquilla, Colombia, 5 de mayo
de 1981, p. 4 y ss.
W. Jiménez de Castro, “Planificacién participativa en Costa Rica”,
Boletin de Planificacion, N° 14, marzo de 1982, p. 11.
“poder Ejecutivo, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, D.F.,
Secretaria de Programaci6n y Presupuesto, p. 24.
€ase al respecto M. Fernindez Baéza, “Planificacién orientada a
productos. Funciones y viabilidad de la planificacion en Costa Rica”, San
José, septiembre de 1987, inédito y E. Palma, “Naturaleza de los Consejos
Regionales del Desarrollo”, ILPES (COS-87-002), inédito.
artin Retortillo, “Parlamento y Gobierno en la planificacion de la
economia”, Revista de Administracion Piblica, N® 55, 1968, pp. 27 y ss.
. Reveiz Roldan, “Ensayo sobre la planeacién concertada en
Colombia”, Bogota, Universidad de Los Andes, 1974, pp. 22 y ss.
. Naranjo Dousdebes, “Ejercicio de planeacién”, Revista de
Plani, caczérz ¥ Desarrollo, vol. XV, N*® 4, diciembre de 1983, pp. 59 y 60.
M. Urrutia M., “Historia de la planeacion en Colombia”, Revista de
Planificacion y Desarrollo, diciembre de 1986, pp. 66 y 67.
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98'Departamento Nacional de Planeacién, Plan de Economia Social,
agosto de 1987, p. 19. Més adelante se afiade que “el proceso de planeacién
es una funcion que compete al Estado en su conjunto, y que comparten por
igual la rama legislativa y la ejecutiva del Poder Piblico. Aquélla, como
personera del derecho ciudadano a la informacién, debe examinar el Plan
y aprobar las leyes de presupuesto en consecuencia con los planes y
programas de desarrollo previstos en é1”.

. Cuéllar de Martinez, Memoria al Congreso Nacional, presentacion,
p. x. También se afiade que “ Asimismo, el proyecto propone la expedicién
por el Congreso de la Ley Organica de Planeacion que regule, entre otros
asuntos de importancia, la conformacién del Plan Nacional de Desarrollo,
los programas sectoriales de inversién piblica, los procedimientos de
presentacion y discusién del plan y sus relaciones con el presupuesto
nacional [...] En esta misma direccion, el Gobierno Nacional presentara un
proyecto de ley tendiente a introducir reformas al Estatuto Organico del
Presupuesto, con el fin de garantizar una estrecha vinculacién entre la
programacién presupuestal y el plan de desarrollo, promoviendo una
mayor flexibilidad en la utilizacién de los recursos piblicos e instaurando
el presupuesto de programas y realizaciones”.

n el Articulo 7 de la mencionada enmienda se dispone
expresamente que “El Ejecutivo nacional, en el transcurso del primer afio
de cada periodo constitucional presentard para su aprobacién a las
Camaras, en sesion conjunta, las lineas generales del plan de desarrollo
econémico y social de la Nacién. Dichas lineas cumplirdn con los requisitos
ex1g1dos en la ley organica respectiva”.

101g] fundamento constitucional de este tipo de actos se encuentra en
el Articulo 138 de la Constitucién y en la disposicion transitoria
decimotercera, donde se senala que “Cuando la ley requiera para la validez
de un acto la autorizacion, aprobacion o sancién del Congreso Nacional, la
decisién serd tomada por las Camaras en sesion conjunta, a menos que de
la misma naturaleza del acto aparezca que deba seguirse el procedimiento
para, Ia formacién de las leyes”.

%En A. E. Solari y otros (1980, p. 51) se afiade que “Es raro el caso de
un organismo de planificacion global o sectorial que mantenga una
presencia efectiva y persistente en la fase ejecutiva. Poco frecuente es
también que un desacuerdo entre la entidad de planificacién y el banco
central se resuelva en favor de aquélla”.

Byéase al respecto F. Pérez Royo, 1983, p. 73, quien sostiene que el
nexo entre plan y presupuesto no es juridico, sino politico.

%%E] informe fue publicado en Hacienda Piblica Espariola, N°11, pp- 285

ss.
¢ 105Al comentar este informe, F. Garrido Falla sefiala que “las
inversiones piiblicas pueden ser valoradas muy diferentemente en cuanto
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a su rentabilidad econémica o a su utilidad social, segtin su naturaleza, el
momento, el sector o el lugar donde se realizan. Las nuevas técnicas
permiten, en cierta medida, determinar esta valoracién en funcién de
ciertos puntos de referencia previamente establecidos y, asimismo,
posibilitan el control de los resultados de una inversién econdmica en
servicios pﬁblicos y empresas plblicas que no estin sometidos a la ley de
la cor&petencna . (Garrido Falla, 1975, pp. 34 y ss.)

Sobre el tema de la articulacién entre el presupuesto y la planifi-
cacion en la presente década, véase Bermejo Sanchez, 1986, pp. 75y ss.

En efecto, el Reglamento Interior de la Secretaria de Programacién
y Presupuesto (Diario Oficial del 25 dejulio de 1985, reformadoc por Decreto.
publicado el 2 de abril de 1986) la divide en tres subsecretarias y once
direcciones, en funcion de los diversos sectores atendidos, pero todas ellas
reallzan actividades de planificacion y presupuestarias.

®Bgecretaria de Programacién y Presupuesto, Manual de organizacion
general de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, México, D.F., marzo de
1987, (g

Artlculo 7 de la Ley de la Autoridad Presupuestaria. Al respecto,
véase Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN, El proceso de direccién y participacién integral en Costa Rica, San
José, Costa Rica, abril de 1983, pp. 5y ss.

HOE los Articulos 2 y 25 del Decreto 294 de 1973, que contiene el
Estatuto Orgénico del Presupuesto General de la Nacién, se dispone que
“El Presupuesto General de la Nacion serd el instrumento para cumplir las
metas y objetivos fijados en los planes y programas de Desarrollo
Econémico y Social y en los planes de inversiones piblicas y sera
presentado de manera que indique las funciones, programas y proyectos
del Gobierno Nacional de acuerdo con las normas establecidas en el
presente Estatuto”. “Corresponde al Gobierno preparar anualmente el
proyecto de presupuesto nacional en forma que refleje los planes y
proqramas segn las disposiciones legales en vigor”.

TEn el Articulo 64 se dispone al respecto que “El presupuesto del
Gobierno Nacional se orientara a la prestacion de los servicios piiblicos, al
cumplimiento de los objetivos prioritarios de los planes de desarrolloy a
la satisfaccion de los propdsitos y metas de naturaleza social y econémica,
previstos, expresados en los planes operativos anuales, el plan financiero
y otros instrumentos de politica econdémica”.

ice a este respecto el quinto considerando “Que la distribucién de
gastos e inversiones del Presupuesto Nacional debe coordinarse con los
propositos y objetivos de los programas de desarrollo econémico y social”.
n el Articulo 12 del Decreto 492 se encomendaban a CORDIPLAN las
siguientes funciones: “c) Consolidar anualmente los presupuestos de
inversiones y servicios que presentaran los Ministerios y preparar, de
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acuerdo con el Ministro de Hacienda, como parte de un presupuesto-
programa permanente de cinco afios, el Presupuesto-Programa Anual,
anexo al Presupuesto General de Ingresos y Gastos Piblicos; d) Presentar
anualmente [...] un proyecto de 6rden de prelacion de gastos fiscales, para
[...] su inclusién en el Presupuesto-Programa Anual; e) Presentar
anualmente al Congreso Nacional, en la ocasion de introducirse el proyecto
de Ley de Presupuesto General de Ingresos y Gastos Piblicos, [...] un
informe analitico delos planes en ejecucion y de sus relaciones con las metas
generales aprobadas, asi como con dicho Proyecto de Presupuesto ...”.

nstituto Venezolano de Planificacién, “El plan y su articulacién con
el presupuesto”, serie Cuadernos de Planificacién y Politica, N® 1, Caracas,
octubre de 1987, p. 23.

Explica Garrido Falla que, por esta razon, de lo que se trata “es de
establecer un proceso a través del cual se tomen en cuenta los objetivos a
alcanzar y los recursos de que se dispone a los efectos de establecer un
programa coherente y comprensivo de la actuacién vilida para el
Gobierno, considerado en_su conjunto. O dicho de otra forma, se trata de
realizar una serie de consideraciones y calculos que nos permitan saber
c6mo utilizar los recursos existentes en forma éptima para conseguir los
objetivos politicos propuestos. Esto entrana, claro estd, la formulacién de
programas alternativos de actuacién, basindose la relacion de los mismos
en una serie de calculos los suficientemente amplios como para ofrecer un
presu]lguesto optimo”. (Garrido Falla, 1975, p. 27.)

Sobre las técnicas que relacionan la planificacion con el presupuesto
por Frogramas véase G. Martner (1967).

7En el mismo estudio se anade que “La orientaciéon de la
administracioén del presupuesto hacia finalidades, objetivos, programas y
proyectos concretos evidentemente requiere que los conceptos y métodos
de administracion financiera en la contabilidad y auditoria se ajusten a las
necesidades de los programas. La estructura presupuestaria de
contabilidad y auditoria debe armonizarse y ponerse mas de relieve la
evaluacién de la eficiencia en la contabilidad y auditoria. Ambas deben
servir como instrumento de la administracién financiera y generarlamayor
cantldad posible de informacion sobre aspectos de la administracion”.

18En el estudio en referencia se sefiala que “Asi como los gastos del
gobierno han crecido incesantemente a lo largo de los aiios, también han
aumentado las tareas de gestién publica. La ejecucion de programas y
politicas del sector puiblico, con arreglo a las prioridades econémicas y
sociales de una nacién, han exigido sistemas perfeccionados de
planificacion, control y gestion de los recursos piiblicos escasos. A su vez,
ello ha exigido sistemas de presupuestacion que permitieran a las
autoridades actuar con visién y tomar en consideracion las repercusiones
mas vastas de los programas en su conjunto y, al mismo tiempo,
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proporcionar informacion detallada sobre la ejecucién y los costos de
determinadas actividades. A este respecto, la economia, la eficiencia'y la
eficacia con que se manejan los recursos del Estado, han llegado a constituir
las caractenstlcas salientes de la gestion de la hacienda piiblica”.

19En el estudio del ILPES también se sefiala que si el presupuesto por
programas es elaborado por el orgamsmo de plamﬂcacnon, la
desv1ncu]ac10n puede ser menor.

Dyease Ministerio de Planificacién Nacional y Pohtlca Economnca
(MIDEPLAN, Descripcién suscinta del proyecto para establecer el sistema integrado
de planificacion, presupuesto y contabilidad gubernamental San José, 1987.

121 ey 28, del 31 de diciembre de 1986, mediante la cual se dicta el
Presuguesto General del Estado para el ejercicio fiscal de 1987.

Argiiello Reguera (1971, p. 211) sefiala que en ciertos casos es posible
que un presupuesto sustituya un plan anual en lo que respecta al sector
piblico, pero esto sblo puede suceder cuando la elaboracién del plan
original ha estado estrechamente ligada a la del presupuesto, de manera
que el segundo recoje fielmente las previsiones del primero.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-88 contiene disposiciones
parecidas y se seiiala que la presupuestaciéon anual se derivard de los
programas operativos anuales y de mediano plazo que instrumentaran las
orientaciones estratégicas del plan. Los programas operativos se utilizaran
como instrumento basico de gestion presupuestal; su estructura
contemplara la desagregacién en detalle de las metas y la presupuestacion
adecuada en base a costos; esto permitira dar transparencia a la utilizacién
de los recursos y sera la base de un sistema de control que prevenga
desviaciones y corrupciéon. Véase Secretaria de Programacién y
Presuguesto Plan Nacional de Desarrollo, 1983-88, México, D.F,, s/f., p. 176.

Instituto Venezolano de Planificacion (IVEPLAN), “El Plan y su
articulacién con el presupuesto”, Serie Cuadernos de Planificacién y Politica,
NQI Caracas octubre de 1987, p. 27. !

*No obstante, en el mismo documento se sefiala que “En el caso de
muchos paises, los presupuestos plurianuales han resultado ser poco
realistas y menos ttiles de lo que se esperaba, debido a dificultades tales
como la de proyectar el elemento del gasto continuo necesario para
mantener o completar inversiones de capital y las incertidumbres relativas
alosniveles delos precios delos bienesy servicios utilizados por el Estado”.
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