NACIONES UNIDAS )

LIMITADO
CONSEIO kit
ECONQMHCO ESPANOL

ORIGINAL: IMGLES

Y SOCIAL

L11] IlllIlllll"llIlI!Il'lllIllI"IHIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIlll!lI|IlllIlEl’lJ:l’II"hIllll‘lllllllllllll“lﬂlirlI“IIllllllll“llllllllllllllllllilllll"I‘l|I"“"lIlll-lll”!i"Illlll"iI‘llllllllllﬂlllll““““"

SEMINARIO SOBRE ASPHOTOS ADMINISTRATIVOS
DE IA EJECUCION DE STANES DE DESARROILO

Orgenizado por las Naciones Unidas, a través

de la Comisién Econdmica para América Latina,

el Instituto Latinocamericzno de Planifieacién
Econémica y Social, la Divisidén de Administracidén
Péblica y la Oficina de Cooperacién Téenica de la
Sede Central,

Santiago de Chile, 19 al 28 de febrero de 1968
Punto I a) del temario provisional

MECANTSMOS PARA 1A FCRMULACION Y EJECUCION DE PLANES

Trabajo presentado por el Sr, Jozef Pajestka, Director del Instituto
de Flanificacifn, Comisidn Nacional de Planificacidn,
Departamento de Politica Econdmica,
Universidad de Varsovia



ST/ECLA/Conf  30/L.15

P4g. iil

INDICE

MECANISMOS PARA LA FORMULACION Y EJECUCTON DE PIANES...seeescesecs

I. La formulacidn cde planes frente a la ejecucidn

[
de planeSaeouoo.aocooeo-eeo'n-ooatndoam#"deﬂoﬁb‘ﬂ"'"""‘

II. Mejores procedimientos de planificacifa para elevar

S‘u. infj.uEHCiateg.uolIﬂItQQ.!l...nvcovblt...tn..l.ﬁloﬁallﬂl’

III. Mecanismo de planificacién general...u............-.--u.

J/MECANISMOS PARA

12



ST/ECLA/Conf 30/1..15
Pég. 1

MECANISMOS PARA LA FORMULACION Y EJECUCION DE PLANES l/

I. la formilacidn de pianes frente a ia sjecucidn de plarss

Ias naciones en vias Jde dasarrcllo gue en los.{liimos afios han recurrido
a 1a plonificacidn como medio para aloanzar nzjores rebul .ados en el
desarrcllo econdmico y social mussiran una gran dlscrepanc1a entrs planes
¥ razlizacicnes, Farece necesario entonces hacer ahora mayor hincapié
en los problemas de la ejecucidn de planes que en los métodos y técnicas
de planificacidne

© Cche recordar, sin embarge, que por justificado que esté ‘el dar’
impertancia a la ejecucidn de planes, el mejoramiento de la eficiencia de
la planificacidn depende en gran redida de los procedlmlentos de fortm-
lacidi do tales plennes.

B los reguisites para wna planificacién eficiente reziden tanto en
las medidas jpara su ejecucidn, como en los métodos y ﬁ“09e43mlenuos de
planif{icacidn. Los problemas gue plantea la ejecuclcﬂ de pi a5 tienen
grandes repeircusiones en la formulacidn de los miswos, y viceversa, los
méiodes y-procedimientos de planificacién, por lo tanﬁo, dsben conside=
rarse también desde el punto de vista especial de su efecto en la '
eficiencia de la planificacidn.

Lz ejecucidn de planes puede c-onceb;rse comno v:s.nuu._ada a los
objetives (realizaciéa de los objetivos), ¥ en este caso €l pronlama
reside en adecuar las medidas a los objetivos, lo que abarca dos‘
elementos: , | ' .

1) Concepeidn de medidas concordantes con los objetivos‘g/,'y

2} Conformidad de la accidn real con la accidn prevista.

;/ Eote trabaao tiene por objeto exponer algunas observaciones sobre
plaaniuaﬂlon y los mecanismos de planificacién, que pueden tener
utilidad pars elevar la eficiencia de la planificacidén en algunos

_ paises en vias de desarrollo. Estas observaciones y conclusiones se
basan mucho en la experiencia en planificacién de los pafses socia~
listas de Europa oriental, sin pretender describir. esa experlencla,
sino extraer de ella algunas conclusiones que tal vez tengan 61gni—
ficacidn més amplia,

g/ | Se entiende por medidas concordantes las que son adecuadas para
lograr los resultados que se esperan (los objetivos).

/'Ft‘.'l Pranasn
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miy completos, como los de los pafses socialistas, parte de las medidas
de polftica aparecen en los planes, en tanto que otra parte importante
de ellas se define en la fase de la ejecucidn, '

De las consideracicnes anterinres se da: "rvnde que el termlno
tejecucidn®, y afn mis el término Yejucuzidn de planes®, jpueden tener
varios significados diferzntes. De elios cabs sefialar especiaimante:

1) 1a realizacidn de objeiivos, que incluye tanto la planificacién

de las medidas de polftica comc la accidn ejecutcra;

2) La ejecucidn propiamente dlcha, que incluye solamente 1a aceidn

ejecutora, y

3) Ia ejecucidn de los pianes, que incluye a 2) y que delermina en

ciertc grado las medidas de politica.

¥z inclino a creer que el problema crucial de la eficiencia de la
pianificaniéfn no es de 1z ¥"tormulacidn de planes versus ejecucidn de .
planec®, Kl problema crucial para lograr una pianificaci&n eficiente es
el de zdesuar las medidas a los objetivos. Esta adecuacidn debe lograrée
a travds de la planificacién y ce la accién real,

Yss experisncias de desarrollo econdmico muestran que, mientras nds
activa sealla.planificacién (es decir, mientras mayores sean los cambios
y transformaciones qué'se desea efectuar en el ingreso, el "eupleo, las
estructuras socmecondm:s.cas » etc.) mayor es la necesidad de adoptar medldas
de politica,

Ios planes que s8lo buscan prolongar tendencias existentes no requieren
muchas medidas de este tipo, a menos que se prevean grandes camblos en el
medio. Pero “1 loz planes apuntan, entre cotras _cosas, & acelerar el
erecimiento, a transfcrmar las estructuras, a equlparar 1a distribucién
del ingreso y 123 oportunidades, parece 1mp031ble lograr estos obgetlvos‘
sin aplicar 1as medidas de polftica adecuadas. Este ltimo caso nos
interesa especialmente. Es de conocimientod comin que las naciones en vias
de desarrollo necesitsn una planificacisn activa, en el sentido que se le
ha dado aquf a este término; el problema estd en hacer que la planifi-
cacidn activa sea a la vez una planificacidn eficiente,

La capacidad para aplidar las medidas de polftica que requiere una
planificacién activa difiere micho de un pafs a otrc. La experiencia’

/histdrica muestra



ST/ECIA/ConT.30/L.15
Pég. 5 ,

1) Participacidn activa de los dirigentes (policy-makers) en el

progceso s elaboracidn de planes;

2) . Participaciln ampiia en este procaso de las distintas organi-

- zaciones y grupos sociales, etc.; -

3) Apoyo porular emplio sl plar.

FPara aplicar lac medidas indicadzs se necesita ante todo ccmprender
adecvedamente el pspel y el cardcter del proceso de rlanificacidén. Ia
formulacidn de planes no debe concebirse como un METO Procaso znalftico
destinzdo a encontrar las modalidades ds desarrollo mis viable y adecuadas,
sino como un aviéntico broceso social en el gue intervienen diversas
instituciones y fueruas econdmicas y sociales, etc, Por ser el resultado
final de este proceso, los planes de desarrcllo derivan entonces de una
suerte de mecanismo sociai concebido con el propdsito de planificars

Se ha visto cue una organiiacién y orientacién adecuadas del
procesc de desarrollo pueden influir mucho en la planificacién, y espe~
ciaimente en la ejecucidn de planes, y pueden elevar marcadzoiente la
sficlencia del sistema de planificacidn.

Con la excepeidn de los pafses socialistas y de Francia, las
naciores han prestado poca atencién al problema de orgahizan el proceso
de planificacidn. Muchos de los tedricos y de los planificadores |
précticos han preferido dedicerse a los sistemas de anilisis econdmico
cuantitativo. Converdria hacer mayor hincapié en los prcblemas que
plantea el proceso de planificéqién,'en sus aspectos socioldgicos,
orgénicos y metodolégicos, lo que tendria especial utilidad para las
naciones en vias de desarrollo. ‘

La planificacidn en nivel nacional es esencialmente la planificacidn
de la politica econdmica y social nacional para la politica econdmica y
social nacicnal. A ella corresponde establecer los objetivos y medidas
de la poli{tica nacional, y su funcidén es la de servir a la polftica en
la esfera nacicnal. Sin embargo, esta es mis bien una exposicién de
principics que de realidades, pues existen "planes" que son cualquier
cosa nenos direetrices de politicé, ¥y que contienen muchas cosas, pero
omiten una formulacidn clara de las polfticas recomendadas. Evidente~
mente, esta situacién es indeseable e irregular, Como corolario de lo

* /anterior, podria
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Es evidente que las técnicas y procedimientos de planificacidén de
muchos pafses en vias de desarrolls no toman en cuenta las necesidades
indicadas, Asf, les tfenicas de planificacién suelen exponerse de manera

incomprensible para el lego, ¢ se tiende a aplicar modelos de planlfi-
cacidn que hzcen caso cmiso de la fun+idn de <ecisida, o la incluyen en
foima que no sirve a los dirigenites. Este situacién obstaculiza 1z parti-
cipacidn de estos dltimos en el proceso de planificacidn y por lo.tanto,
merma la calidad y eficiencia de la planificacién.

Para que el diflogo entre dirigentes y expertcs séa satisfactorio,
ambas partes deben comprenderse y corservar su lugar {por ejempio, en el
proceso de planificacidn). Por lo tanto, parece Justlflcada la siguiente
propu,staé Las técnicas y procedimientos de planificacidn deben concebirse
en forma que permita que los dirigentes tomen parte activa en el proceseo
de planificacién. hungue esto puede parecer una verdad evidente de por
sf, sv importancia y reperuusiones son grandes.

Iic la proposicidn anterior derivan algunas conclusiones pricticas,
enire elias las siguientes:

1) Los mdiodos de elaboracidn de planes deben ser lo m4s simples
posibles y debe evitarse cualquier domplejidad innecesaria. Toda persdﬁa
instruida sin conocimiento especial de las téénicas-de planifiéacién
deberfs poder seguir la argumentacidn que fundamenta las soluciones
princ¢pa+9b ofrecidas en el plan.

- La experiencia ensefia que hasta los problemas més greves que plantea
la planlflcaclon del desarrollo por lo general pueden comprenderse sin
necésidad de anili=is cuantitativos muy elaborados, Tales andlisis,
evidentemente, sirven a lcs expertos como instrumento analltlco, pero no
es necesario apllcarlo a los problemas de plan1f1cac16no

Deberd tenerse especial cuidado al introducir modelos matemiticos
de programacién, los modelos matem&ticos que-entregan la solucidn final
para el plan en forma ininteligible {a veces hasta para los expertos)
Jamis debsan utlllzarse coimo base del didlogo entre los expertos Y los
. d¢“1geat~s. Su utllldad como 1nstrumento analitico auxiliar es otra cosa.
Pero el plan no debe preoducirse como un deus ex machina, sino prepararse

en forma totalmente comprensible,

/La inclinacidn
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mayor corocimiento y argumentos mis sflidos que los planlflcadores. Tal
vez esta sea una de las razcnss por las cuales lcs expertos se retraen
a veces de este tema y recurden a expedientes formales,

. ¥ los expertos en

+

Falta un lenguaje comin entre lcs dirieentes
planif{ica>idn cuando lus primercs hatian de medidas de politica y los
segundos de modelos. Es preciso encontrar un idioma comin a smbas esferas.

Les medidas de poiftica deben ser asunto de gran interéds pera los
expertes en planificacidn. Los principales problemas de opcidn de la
polftica de dosarrslle deberdn buscarse ante todo en este campe, y
transfornarse en principal tema del didlogo entre dirigentes y expertos
en plarjficacién;

L} Es aconsejable organ¢ zar el proceso de planificacién en etapas.
Este procedxmlento ofrece las siguientes ventajas: .

a) Incorpora a lcs dirigentes al proceso de ;banlf103016n,
exlgléndoles que tomen posiciones con respecto a las
"%ersicnes“ siguientes del plan., Esto signifiza que la
funcién de decisién queda incorporada al procedimiento. de
planificacidn, o .
b) Pemmite el desarrollo paralelo del proceso analitico de
' ﬁlanificacién y del proceso de decisidn: ambos pasan de
los prob;emas estratégicos mis generales a los problemas
mis detallados. Se ha visto .que esta forma de formular los
linearientos de polfitica es més Gtil para los dirigentes y
~ los analistas.
e) :ﬁsegura una coopéracién real de los dirigentes y los expertos
‘_, en el proceso, y facilita sus relaciones,
d) Permite que todos los que participan en €1 aprenda a
 través de la planificacidn,
 Las soluciones especificas para la "planificacién en etapas” pueden
y deben concebirse de manera que faciliten la cooperacidn entre los
distintos participaﬁtes, y en especial entre los dirigentes y los éxpertos.

La planlflcacién que se limita sdlo a las actividades de un
organlsmo central seguramente serd insatisfactoria.. Tales organismos
suelen tener informacién insuficiente, & veces adolecen de falta de

/iniciativa, ¥
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las perspectivas y estrategias de desarrollo general, y persuadiéndolos

de aceptar las modalidades que favorezcan el interss nacional, Naturalmente,
a menudo -las opiniones sectoriales o régionales no se dejardn influir por

los organismos centrazles, Es lo que siuele suceder cuando 1as diferencias

ds opinifn reflejan divergencias reales de criterios e intereses, Para

los .fines de la planificacién central, es-importante conocer tales casos,
pues ellos sefialan donde @3 preciso efectuar cambios para lograr el “
desarrollo deseado, Todo esto tiene gran importancia en la planificacidn

de las medidas de polftica (para la aplicacién de instrumentos econémicos,
~la adopcién de nuevas soluciones institucionales, ete.),

3) . La incorporacidén de diversos organismos y organizaciones en el
proceso de formulacidn de planes ayudard a lograr la acept301én del plan,
Este arguméento no necssita comentarios,

L) La colaboracién del organismo cemtral de plan1f1cac16n con los
distintos participantes en la formulacién de planes ayuda a ensefiar
a dichos participantes-a pensar en términos macroecondmicos y de desarrollo,
'y a.compreénder mejor los irtereses nacionales, Este es otro aspecto del
aprendizaje a través del proceso de planificacidn,

. ' los argumentos expuestos muestran gue organizando adecuadamente el
proceso de planificacidn, puede mejorarse tanto la calidad como la

eficiencia de la planificacidén, cosa que la experiencia confirma ampliamente.
Como se dijo antes, para ello es preciso establecer un mecanismo especial

de planificacidn, tarsa dificil y delicada que entrafia muchos problemas
econdémicos, sociales y politicos, A menudo es pfeciso crear nuevas
organizaciones, lo que plantea problemas diferentés de los que surgen al
elaborar los métodos de anflisis cuantitativo para los fines dei desarroll§.

/III, '.Mecanis_'m_g-_'
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a) ILa plan1f1cac16n de la, politlca nac1ona1 de desarrcllo es fun016n
¥ responsabilidad del gobierno ¥, por. lo tanto debe efectuarse en el
marco del mecanismo gubernative y por un organlsmo gubernamental, El
empleo de un grupo independiente de expertos para este fin no puede ser
satlsfactor*o como solucldn permanente . La evidencla empirlca miesira que
la planlflcacldn lndenend*ente de la dec1516n politlca no puede ser eficiente.
Egta solucidén znstltuc¢onu1 hace muy dlficll el dlélogo vélido y provechoso
entre expertos y dirigentes, cond1c16n 1ndzspensable para lograr una plani—
flca01ﬂn eflcazo _ o

Ev1dentemente, es aconsejable que en todos los paises haya 1nvest1~
gac16n independiente del desarrollo 5001oecon6m1co, tanto cuantitativa como
cualitvativa, la que debe y puede usarse para los fines de la planlflcaclén.
'rSeria exbremadamente ﬁtil que algunos de icslcentros independientes de
inveétigacién proﬁusieran eétrategias optétivas de desérrollo. Sin embargo,
ningln grupo iﬁdependien%e_de expérfos ﬁuéde sustituir al‘organismo‘de ,
plénificacién del gobierno, La.exﬁeriencia demﬁestra que mieniras mejor.y
wis vigorosa sea la oficina de planlllcac16n, més favorables serdn las.
condlclones para ubilizar la 1nvest1gac1dn 1ndepend1ente del desarrollo
con fines de planlflcaclén. -

b} A la larga, nunca ha resultado viable asoc;ar las func1ones de
planlflcaclén general a algin mecanismo admlnlstratlvo sectorial dentro de
un nunlsterlo. Al combinar asi elementos tan heterogeneos, una de las
partes se ve menoscabada, ¥y &ésta generalmente es la planificacién, por ser
mis nueva, mis dificil y més polémica, '

c} Aungue 103 argumentos que. se oponen a la solu01on sanalada en 2)
también se aplican, gua”dadae las dlferenu¢as reepectlvas, al 1as0 3),
esta Witime soluc1én merece analizarse mis detenldamante. _

Suele con51derarse aconsejable dotax al organlsmo planlflcador, con
frecuencia falto de personal e influjo por ser nuevo, de algin poder
e influencia reales; se fortalece asf la posicién de dicho ofgénismp y.el
influjo de la planificacidn en la politica econdmica., Conviene tener
presente que dando ingefencia al organisme planificador én el presupuesto
de desarrcllo se ayuda 3 ldgrar este efecto, '

/51 en
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Las funciones 51gulentes se cons1deran generalmente como las bé31cas
del organismo central de planlflcaclén- 7 ' '

1) Elaborar los planes de desarrcllo;

. 2) Seguir la reallzacldn de los planes, ¥

'3) Orgenizar el proceso global de plan1f1caczdn.

Los distintos puisea hacen hlncaplé en diferentes funciones, y aungue
el punto 1) se considera Lhempre una tarea bésica del. organlsmo planlficador,
no siempre se concede al punto 2) suflclente atencxén, y el punto 3) suele
dejarse totalmente de lado, B ' o

_Comunménte, la elaboracién delAplén de desé#rollo de plazo mediano
es la primera tarea que se asigna a 1los nuevos organismos de planificacién.
Sin embargo, a mehudo se olvida gue la eiabofacidn‘de'medidas de politica
es un elemento importantisimo de la piaﬁificacién, ¥ que debé incluirse
hecesariamente entre las obligaclones bé51cas del organismo planlflcador.

Al elevarse su capac;dad de programaclén, los o“ganlsmos planlfl—
cadores suelen dedlcarse a la tarea mis amblczosa de estudiar y programar
el desarrollo a large plazo. Las 01rcunstanc1as determlnan lo urgente de
los. estudios de largo plazo y lo prop1c1o de las condlciones para efectuar
estudios dtiles de este tipo. No obstante, cabe sefialar que aungue las
condiciones ¥ pos¢b111dades dé la. programaczdn global de largo plago no
estén £dn suflclsntemente maduras, qulzé sea ﬁnll, y tal vez anremlante,
elabsira programas par01ales de largo plazo, espec1almente cara los distinbos
aspectos de la 1nfraestructura. | ' ' o -

La verificacién posterlor de la reallzaclén de los planes de desarrollo
se encemienda a menudo a los organisnos de planlflcac16n, que deben elaborar
inforasa pnrlddlcOS (anuales; sobre 1a marcha de los trabagn», En estos
informes sz pasa revlsta al comportamiento econdmico del pa¢s que ‘88
analiza y mide en relaczén con los obaetlvos del plan y con las medidas de
politlca propuestas para asegurar la reallzaclén del plan. Sin embargo,

a menudo se olvida o se descuida este #ltimo elemento, ‘

~Por sus exper1enc1as en materla de planlflcaclon, michos paises
estiman que no basta con prebarar planes de plazo mediano y seguir su
realizacién por medio de informes anuales para lograr uns planificacidn

/realmente eficiente,
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influencia efectiva en los programas de investigacién del organisﬁb de
estadistica, In algunos casos, la oficina central de estadfstica se ha
coloeado ba jo el control directo del organismo planificador, pero esto

o paréce necesario ni conveniénte; Cabe- sefialar que algunos paises han
implantadoe un sistema qﬁé ha dado resultados satisfactorios y que consiste
en establecer prograres antales dé investigacién estadistica con la
aprobacidn del organismo pianificador, Se ha descubierto que las oficinas
de estadistica no son las mis adectadas’ para recopilar informacién técnica
¥ otras informacioneé profénientes de fuentes externas, Si se considera
que este tipo de informacicnes e§“ﬁtil-para'1a'planificaci6n, el organismo .
planificador'débe proponer ia creacién de las entidades adecuadas o sugerir
oﬁres maneras‘dé'prouorcionar la informacién necesaria.

Puesto que en el’ proceso de planificacién intervienen muchos organismos
Yy orgaﬁ1zac1ones, &5 necesario que €l organismo central de planificacidén
establenca un procedimiento general de planificacién y oriente el- proceso
de plénificaéién & través de los mecanismos invelucrades en €l, La,
rngNWenta016n del procedimiento de planificacidn (definiendo las. ghlapas,
los partlclpantes la forma de los proyectos de planes, etec,) contribuye
8 organlzar el proceso de planlflcacldn, pero las tareas mis 4rduas se
presentan para dar forma a las diversas disposiciones institucionales que
puede “necesitar la plarificacién, Con mucha frecuencia es preciso crear
nueves orgunizaciones o instituciones para realizar las distintas funciones
de planificaciéh especialmenie en relacién con les aspectos siguientess

Crear capacidad para efectuar estudios de proyectos (estudlos de

factlbllldad) en los distintos sectores;

fatablecér organismos regicnales de ;lanificaciéng

Desarrollar la capacicea de dnvestigacidén v planificaciin en los

diversos organismos sectoriales; '

{rear instituciones que permitan incorporar el . sector: privade al

procéso de planificacidn, ' '

Cabe destacar que el organismo central de planificacién no debe limitar
sus funciocnes a la elaboracidn de sus propios planes, sing que debe mejorar
la calidad de la‘planifiéacién y tomar medidas para organizar las activie
dades de planificacién en toda la estructura instltuclonal del’ pais, con el
fin de elevar la eficiencia de la planificacién,

J/Como se
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my podercsas. No es f4cil, sin duda, que un organismo primordialment e
asesor pueda ejercer un infinjo compensatorio suficientemente fuerte, n
muchos casos no le bastar{ con esgrimir afgumentos s6lidos basados en infor-
macicnes e investigaciones fidedignas, Por 16 tanto, parece necesario
fortalecer el organismo planificador desde el punto de vista polftico, lo
. que susle hacerse colocands a su cabeza alguna persona con una sélida
posicién peiitica, ILa formacién de unn comité de alto nivel que trabaje con
el mecenismo téenico de planificacién en el plano operativo contribuye

a reforzar la influencia efectiva del organismo central de planificécién.
Sin embargo, tal vez se necesiten ademds otras soluciones institucionales
para qus e}l organismo de pilanificacién adquiera la debida influencia en todo
el mecanismo gubernstivo,

El funcionamiento eficiente del organismo central de planificacidn
depende en gran medida de la calidad de su personal. OSon evidentes las
dificultades con gque se tropieza en los paises en vias de desarrollo para
atraer personal de calidad a los nuevos organismo de planificacidén. Cabe
sefialar, sin embargo, que en ningin pafs del mundo serfa ficil encontrar
personal para desempefiar nuevas funciones de planificacién en el nivel nacional,

Vistas todas estas limitaciones y dificultades, es fundamental elegir
perscnal gue, aunque no tenga preparacién previa adecuada, esté en condi-~
cicnes de adquirir la calificacién necesaria para planificar en la esfera
nacional, Se sabe por experiencia que €l personal nuevo que ha sido bien
seleccionado puede aprender las especialidades técnicas necesarias en un
plazo relativamente corto, por el apreﬁdizaje a través de la planificacién,
en curscs adicionales de capacitacidn y por otros medios. Al seleccionar
el personal, por lo tanto, hay gue tener presente cudles son las cualidades
que deben tener los expertos en planificacidén nacional, entre las que se
destacan las siguientes:

1) Conocimiento adecuado de la economia, la sociedad y la estructura

institucional del pals;

2) CGombinacién de dinamismo e inventiva con conocimiento especializado;

3) Capacidad para pensar en términos macroeconémicos y de desarrollo;

4) Conocimiento de las experiencias de otros palses en materia de

desarrollo, y '

5) Capacidad de andlisis cuantitativo,

/Puesto que



