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Seccién A
PLANIFICACION: ALGUNOS ASPECTOS CONCEPTUALES

1. Después de un considerable auge de 1la planificacién en
economias de mercado durante los dos primeros decenios de 1la
Segunda Posguerra, su practica ingresé en una prolongada crisis de
concepcidén y metodologia 1/.

2. Posteriormente, también fue perdiendo legitimidad en la medida
en que eran cuestionadas las modalidades de intervencion
gubernamental de alcance global y sistematico, con las cuales se
asociaba la planificacién. Aun en aquellos casos en que recuperod
parte de su legitimidad, continué sin resolver 1los problemas
propios de su practica.

3. Fueron configurandose asi, dos visiones negativas respecto de
ella: una optimista, postulaba que la liberalizacién Y apertura de
los mercados internos gatillarian por si solas las iniciativas
privadas necesarias para inducir un cambio en el patrén de
desarrollo; en dicho caso, la planificacién gubernamental aparecia
como innecesaria. La visidn pesimista, por su parte, sostenia que
cualquier forma de intervencion estatal seria contraproducente al

dar malas sefiales frente a un mundo en rapido cambio.

4. La planificacién gubernamental, atrapada entre estas dos
visiones, entré maltrecha al decenio de 1980 y lo transité con
dificultades crecientes, ahora de la mano de una crisis financiera
y de debilitamiento general del Estado sin precedentes en 1la

regioén.

i/ Ya en 1968, Dudley Seers elegia el tema "Crisis de 1la
Planificacién" para su Conferencia Inaugural en el Instituto de
Estudios del Desarrollo en Sussex.



5. El ILPES, como Secretaria Técnica del Consejo Regional de
Planificacién y del SCCOPALC, ha sido testigo privilegiado de estas
vicisitudes. Aceptando el hecho irrefutable de que 1la
planificacién anda mal, pero todavia convencido de su vigencia en
las economias de mercado, el Instituto ha postulado necesarios
cambios de contenido y de metodologia 2/. Su esfuerzo intelectual
y técnico, desarrollado en estrecha cooperacion con los gobiernos
miembros, ha estado orientado a una actualizacidén de los enfoques
con que se encaran la funcién de planificacién del gobierno y, en
dicho contexto, las tareas del Organismo Nacional de Planificacién.

6. No es del caso resumir aqui el conjunto de estas
proposiciones; se trata, mas bien, de destacar aquéllas que se
consideran mads relevantes para los propdsitos de este trabajo. En
este sentido, se desarrollaran tres:'a) el concepto actual de
planificacién en economias de mercado y abiertas; b) la funcidn de
planificacién del gobierno y las tareas del ONP; Yy c¢) la accidén
gubernamental estratégica.

a) El concepto actual de planificacidén en economias de
mercado y abiertas

7. El ILPES ha venido insistiendo en que planificacién es 1la
antitesis de negligencia respecto del futuro. Por lo tanto, sélo
una sociedad totalmente indiferente frente a futuros alternativos
podria prescindir de la planificacién como técnica de gobierno.
Esta primera proposicién aparece como conclusién de la siguiente

linea de argumentacioén 3/.

2/ Una de las actividades mds significativas en este sentido fue
la organizacién ILPES/PNUD de un Coloquio Internacional sobre
Nuevas Orientaciones para la Planificacién en Economias de Mercado,
véase Revista de la CEPAL no.31, abril de 1987.

3/ Véase ILPES: su funcidén en la segunda mitad de los 80, Doc.
NTI/F.VII.3, Santiago de Chile, 1987.



- El curso real que toma cada sociedad es la resultante de
un complejo campo de impulsos -muchos internos, otros
externos; algunos racionales, otros no- originados en una
red de miltiples actores sociales. Estos impulsos, en
ocasiones, se oponen o neutralizan; en otras, se
potencian mutuamente.

- El efecto neto de la actividad gubernamental sobre el
cambio social concreto es sdélo comprensible cabalmente
cuando se lo considera inmerso en este heterogéneo vy
movedizo campo de fuerzas.

- La funcién de planificacién adquiere relieve si el
Estado, en representacién de toda la sociedad, pretende
ejercer algun control sobre este efecto neto. Es decir,
si pretende privilegiar uno u otro, del sinnumero de
cursos posibles.

8. De esta primera proposicién se derivan algunas implicaciones
que es importante resaltar. Uno, en esta concepcién planificacién
no es lo opuesto a mercado. Quizas como consecuencia de los
origenes de su practica en las economias centralmente planificadas
y también de la racionalidad para la intervencién estatal en las
economias de mercado 4/ , buena parte del debate clasico sobre
planificacién estuvo centrado en la oposicién entre plan y mercado
o, en términos mas generales de la economia mixta, de lo publico
versus lo privado. Actualmente se reconoce que esta oposicién es
doblemente inconducente. Por un lado, no toma debida cuenta de la
realidad: la mayoria de los instrumentos de la planificacién opera
a través de mecanismos de mercado y, al menos desde Pigou, ha
quedado establecida la insuficiencia del mercado (y particularmente
del sistema de precios) para reflejar adecuadamente preferencias
y escaseces futuras. Por otro, es poco fecunda ya que el caracter
mixto de una economia no estda sélo dado por la coexistencia obvia

de diversas formas de propiedad sino, principalmente, por sus

4/ Recuérdese al respecto la ya clasica clasificacidén de
Musgrave entre 1las funciones de estabilizacién, asignacién y
distribucién del gobierno en una economia de mercado. En

particular la funcién de asignacién propugna la intervencién frente
a las denominadas fallas del mercado.
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interacciones y articulaciones vy por las modalidades de
funcionamiento en su conjunto. Con otras palabras, una economia
mixta pertenece mas al mundo del crowding-in a la Gerschenkron
-de la complementariedad entre lo publico y 1lo privado- que al
mundo del crowding-out a la Balassa, del conflicto entre lo publico
Y lo privado. Ello requiere un activo proceso de negociacién y
concertacién con las organizaciones funcionales, empresarias y de
trabajadores.

9. Otra implicacién es que si la planificacidén es un instrumento
para ayudar a crear el futuro, su componente politico es
insoslayable. En sociedades democraticas el poder politico
descansa no sélo en el jefe del ejecutivo, sino también en el
parlamento como drgano de representacién politica de la Nacién.
Por consiguiente, éste ademas de cumplir sus funciones legislativas
Yy de fiscalizacién de actos, deberia constituirse en el locus
natural para articular propuestas sobre la direccionalidad del
cambio deseado y para construir su viabilidad. En periodos de
cambios rapidos y profundos como el actual, su papel es importante
en por lo menos dos sentidos: uno, 1los cambios normalmente
requieren ajustes en la legislacién (por ejemplo, privatizacién de
empresas) o estan sujetos a su aprobacién (por ejemplo, las
cuestiones tributarias y presupuestarias); otro, cuando el cambio
se debe realizar en condiciones inciertas vy turbulentas, 1la
estabilidad y la continuidad de los &mbitos de negociacién y
concertacién adquieren gran relevancia y ambas condiciones son
ofrecidas por el parlamento. En suma, el fortalecimiento de 1la
capacidad de decidir sobre el futuro pasa por una relacidén fuida
Yy transparente entre ambos poderes del Estado para transformar

variantes en opciones de desarrollo.

10. Una ultima implicacién es que la construccién del futuro, a
través de 1la planificacién y en un marco crecientemente
democratico, requiere de una participacién activa y organizada de
la sociedad civil. La presién hacia la transformacién de 1lo
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estatal en publico y hacia una mayor descentralizacién de 1la
administracién del Estado en sus distintas vertientes: gestidén
econdmica, prestacién de servicios sociales Yy administracidén
territorial, es una de las mas generalizadas reinvindicaciones
politicas de la actualidad. Asi, no es casual que la participacién
social comience a ser apreciada no sélo como un valor propio del
sistema democratico, sino también como un requisito imprescindible
para elevar la eficiencia social del gobierno. En este aspecto su
politica de comunicacidén social es decisiva: ella debe estar
animada por una intencién persuasiva que induzca el compromiso y
la participacidén y no por el ofrecimiento de meros contratos de
adhesidén a las acciones del gobierno.

11. En sintesis, la construccién del futuro es una tarea de la
sociedad que debe ser emprendida a través de sus formas de
organizacién en 1los tres planos mencionados: el funcional
(organizaciones empresariales y de trabajadores); el politico
(partidos y parlamento); y el social (organizaciones de la sociedad
civil). El papel del gobierno es decisivo en dos aspectos: uno,
en el aprovechamiento de la potencialidad de cada una de ellas Yy
en la busqueda de su armonizacién y cohesién; y dos, en el disefo
de una estrategia que permita ir definiendo y renovando la agenda
prioritaria de problemas, explorar y evaluar las alternativas para
encararlos y, sobre todo, alcanzar la mayor eficiencia posible para
adoptar decisiones e implementarlas. Para ello es crucial 1la
manera en que se organiza la funcidén de planificacién del gobierno,

como instrumento vital de construccién del futuro.

b) La funcidén de planificacién del gobierno y las tareas
del ONP

12. La segunda proposicién del ILPES es que la planificacidén es
una funcién del ma@s alto nivel de gobierno, independientemente de
las modalidades elegidas para organizarla y asignar tareas
especificas dentro del aparato gubernamental. Esta proposicién se
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apoya en los siguientes argumentos 5/.

- El efecto agregado de la actividad gubernamental, en el

sentido anteriormente descrito, no puede ser
responsabilidad de uno, o sélo de algunos de sus entes
institucionales.

- La complejidad actual de la tarea de gobernar no parece
compatible con la permanencia de un estilo tradicional
de comando, basado en bilateralismos miltiples entre el
jefe de gobierno y cada ministerio especializado.

- La segmentacioén de la politica publica y su coordinacién
interinstitucional e intertemporal podrian ser mejor
enfrentadas con algin tipo de miniconsejo de nivel
ministerial, como instancia colegiada de apoyo especial
Y permanente, al jefe de gobierno.

- Un nuevo enfoque de planificacidén requiere repensar el
organismo nacional de planificacidén y, sobre todo,
redefinir sus interrelaciones con los demas entes
protagénicos dentro del aparato gubernamental, pero
también fuera de él.

14. En la accién gubernamental concurren diversas racionalidades
y capacidades (articulacidn politica, negociacidén externa, gestién
de la politica macroecondmica y direccionalidad del desarrollo)
representadas habitualmente por 1los denominados ministerios
globales. El punto a destacar es que la calidad de la gestidén de
gobierno depende, sobre todo, de una interaccién positiva entre
esas distintas racionalidades. La de articulacién politica, que
recae por lo general en el ministerio de Interior o Gobierno, ya
ha sido brevemente referida en los parrafos anteriores y cabe ahora

presentar algunos alcances respecto de las restantes.

15. Una de las direccionalidades previsibles del desarrollo futuro
es la creciente apertura externa de las economias de la regiodn.
La planificacién en una economia abierta requiere considerar al

contexto internacional también como un ambito de actuacién, con la

5/ ILPES: Cooperacioén e Integracién Regionales en la Reactivacién
y el Desarrollo, el Papel de la Planificacién, Doc. NTI/G.VI.3,
Santiago de Chile, 1987.
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finalidad de generar respuestas frente a los cambios desfavorables
y de aprovechar las oportunidades que también ofrecen las actuales
transformaciones de la economia mundial. Ello implica, como
minimo, dar un adecuado seguimiento a 1las principales tendencias
en curso, estructurales y coyunturales, de caracter global vy
sectorial. Asimismo, requiere un sostenido esfuerzo para
desarrollar una ingenieria de la negociacién y de penetracidén de
mercados. La mayor parte de estas tareas, de indudable importancia
para la configuracién del futuro recae, sin embargo, en los
ministerios de Asuntos Exteriores.

16. Por otra parte, la crisis de los afios 80 ha obligado al
desarrollo de sistemas ad-hoc para asegurar un mayor control de
los recursos publicos de parte de las autoridades gubernamentales
responsables de la gestidén de la politica macroeconémica. Esta
tarea, normalmente asignada a los ministerios de Economia o
Finanzas, tiende a estar dominada por una légica de corto plazo y
por la dimensidén financiera del gasto. Sin embargo, es evidente
la relevancia que tienen la movilizacidn y asignacidén de recursos

publicos para la direccionalidad del desarrollo.

17. Por ultimo, el ONP tiene dos capacidades tradicionales que
aportar: una, el mejoramiento de los procesos de asignacién de
recursos reales y otra, el marco de coherencia intertemporal de
las decisiones publicas. En las condiciones actuales, la primera
involucra fortalecer los componentes técnicos en la asignacién de
recursos y ademds, inducir los cambios organizacionales necesarios
para el fortalecimiento del proceso decisorio publico. La segunda
implica, por un lado, trazar las consecuencias estructurales en el
largo plazo de las decisiones adoptadas en el corto y por otro,
identificar aquellas acciones de corto plazo que respondan a la

direccionalidad del desarrollo privilegiada por el gobierno.

18. En suma, el desempeno cabal de la funcidén de planificacioén
del gobierno trasciende los arreglos institucionales que han
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tendido a especializarla; en particular, cuando ellas han adoptado
la forma de un ministerio con esa responsabilidad. En este caso,
para realizar plenamente dicha funcién el ministerio de
Planificacién necesitaria convertirse en una especie de
superministerio, hecho obviamente resistido por el resto. Pero,
si no lo logra, su funcidén se parcializa y no incide sobre el
conjunto de las decisiones relevantes del gobierno y, con ello, se
perjudica el proceso de construccidén del futuro. La asignacién de
la funcién de planificacién al mas alto nivel de gobierno no
implica, por supuesto, diluir las responsabilidades entre 1los
integrantes del mini-consejo de apoyo a la labor del jefe de
gobierno. Por el contrario, cada uno de los integrantes debe
aportar 1las capacidades especificas antes esbozadas. Lo
verdaderamente importante, sin embargo, es la creacién de una
instancia para la interaccién de las diferentes racionalidades
(politica, de relacionamiento externo, de movilizacién y asignacién
de recursos y de direccionalidad del desarrollo ) que inciden sobre

los cursos de accién a privilegiar por el gobierno.

c) La accién _gubernamental estratégica

19. La ultima proposicidén a destacar es que la funcién de
planificacién del gobierno debe concentrarse en una agenda limitada
de problemas estratégicos. Ello a partir de 1las siguientes
observaciones 6/.

- La intervencidén gubernamental decisiva suele ser una
respuesta a la oportunidad o a la crisis.

- La concentracién de la atencién del gobierno en lo que
es importante permite un uso eficaz de sus recursos
escasos (politicos, de gestidén y financieros).

- La credibilidad del gobierno exige mostrar, durante su
mandato, logros y resultados, aunque pocos, de cierta
significacion. :

6/ Véase ILPES: Insercidén Externa, Competitividad y Crisis
Fiscal, Doc. NTI/G.VII.4, Santiago de Chile, 1989.



20. Un tema clave en relacidén con esta proposicién es la autoridad
Y legitimidad del gobierno, asi como la fortaleza del aparato
publico. En la regidén, con frecuencia, esta discusién ha estado
oscurecida por el reduccionismo de equiparar fortaleza con tamafo.
Por detras de la apariencia de una administracién omnipresente
opera, en muchos casos, un Estado débil que orienta cada vez menos
y media cada vez mas, penetrado por intereses sectoriales Y
sobrecargado de demandas. Una primera tarea es aligerar su oferta
para descongestionar el proceso decisorio publico; después de todo,
el grueso de la actividad econdémica en una economia mixta se
coordina a través del mercado y la mayoria de sus detalles no
interesa gran cosa al gobierno. La segunda tarea se refiere a las
areas indelegables de su jurisdiccidén; en ellas se requiere una
maquinaria burocratica capaz de operar con eficiencia 1las
directivas gubernamentales, de modo de asegurar la autonomia Yy

coherencia de la gestién del gobierno.

21. Otro aspecto relevante es distinguir las actividades de
planificacién de caracter estratégico de aquellas otras de
naturaleza mas rutinaria. La distincién es util en un doble
sentido: desde el punto de vista de las capacidades gque su
desempefo requiere y; por otro lado, de su adecuada insercidn en
la estructura gubernamental. Las actividades de planificacién
rutinaria demandan la aplicacién sistematica de la 1dgica econdémica
y del conocimiento sustantivo del sector respectivo a las
decisiones detalladas del gobierno (proyecciones de ingresos vy
gastos, presupuestacidén, evaluacién y seguimiento de proyectos,
programacién de inversiones, administracién de personal, entre
otras). Estas actividades deberian incorporarse a la estructura
de toma de decisiones del gobierno en los niveles sectoriales o
globalizadores convenientes, con los sistemas de datos y criterios
operacionales correspondientes. Las actividades estratégicas
exigen, por su parte, una considerable capacidad analitica para

identificar problemas criticos y también, una capacidad creativa
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para explorar e imaginar opciones de politica e idear arreglos
institucionales para implementarlas. Por ello, su insercién
institucional debe incorporarse en el nicleo del proceso decisorio
publico.

22. Para concluir, cabe sefialar que las proposiciones precedentes
son ideas genéricas que pretenden sefialar una direccién de cambio
necesaria, la cual por cierto, deberia ser analizada en 1la
situacidén concreta de cada pais. Es evidente que cada uno de los
paises de la regidn presenta rasgos especificos en los ambitos
cultural, politico, econdmico-social e institucional. Sin embargo,
es perceptible una creciente preocupacién acerca de cémo encarar
m&s activamente la construccioén del futuro; lo que varia de un pais
a otro es el grado de consenso entre las fuerzas politicas Yy
sociales acerca de hacia dénde se prefiere y se puede ir; la mayor
o menor fluidez institucional para aclarar opciones y concertar
acuerdos; las condiciones econdmicas y sociales cencretas; y la
organizacién y eficiencia del aparato publico.
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Seccidén B
TAREAS PRIORITARIAS PARA LOS ANOS 90

23. La propuesta de la CEPAL de Transformacién Productiva con
Equidad como agenda para los afos 90, ha sido considerada por el
PNUD para sus propias propuestas y también como elemento ordenador
de sus esfuerzos de cooperacién técnica con los gobiernos de la
region 7/. Por consiguiente, en esta seccién se privilegiaran
aquellos aspectos mds directamente vinculados con la accién del
Estado y 1la funcién de planificacién del gobierno en 1la
direccionalidad del desarrollo alli postulada.

24. En respuesta a los problemas del desarrollo contemporaneo de
la regiodn, dicha propuesta plantea como criterio estratégico de
largo plazo el fortalecimiento de la competitividad auténtica, a
través de tres objetivos instrumentales: i) mejor insercién
internacional; ii) mayor articulacién productiva; y iii) creciente
interacciodn publico-privada. Para el logro de estos tres objetivos
se postulan politicas a implementar mediante procesos de
concertacion estratégica 8/.

25, En cuanto al papel del Estado propugna un nuevo estilo de
intervencién que de respuestas viables tanto a las necesidades del
desarrollo futuro, como a las condiciones vigentes en los paises

de la regidn 9/. En este sentido, se destaca como orientacién para

1/ Véase al respecto: Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente,
Nuestra Propia Agenda, BID y PNUD, Washington, 1991.

8/ Véase al respecto CEPAL, Transformacidén Productiva con
Equidad, Santiago, 1990, Capitulo V, pp 101 a 162.

9/ En los antecedentes de esta Asistencia Técnica Preparatoria
se destacan cuatro necesidades del desarrollo en la presente
década: i) realizar esfuerzos coordinados y concertados simultaneos
para reducir drasticamente la brecha social, con sus
manifestaciones de pobreza y desempleo; ii) modernizar las
economias incorporando cambios tecnoldgicos que posibiliten el
desarrollo con equidad y una mas sélida insercién en la economia
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la accidén prioritaria del gobierno: superar carencias acumuladas
en dos ambitos: equidad y competitividad internacional 10/.

26. El contenido y alcance de una intervencién estatal renovada
no pueden ser definidos con validez general, ya que dependera del
contexto politico, institucional, econdémico y social de cada pais;
tampoco puede presentarse como un planteamiento cerrado, puesto que
en sociedades plurales y democraticas deberda ser sometido a
diversas instancias de concertacién estratégica. Por ello, 1la
propuesta plantea algunos principios que, no obstante, configuran
una direccién de cambio. Estos principios son cinco: selectividad;

estabilidad y realismo; eficiencia; descentralizacién; vy
prospectiva. A continuacién se describe brevemente cada uno de
ellos 11/.

a) Selectividad
27. La accién gubernamental exige 1la autolimitacién y 1la

simplificacidén de sus intervenciones, en concordancia con su papel
en una economia mixta y en atencidén a sus limitaciones de recursos
organizacionales, técnicos y financieros. La busqueda de este
objetivo puede por si misma fortalecer al Estado, por cuanto obliga
a las autoridades politicas a una evaluacién de la justificacidn
de toda la gama de las actividades estatales, asi como de los

intereses creados subyacentes en cada una de ellas. Este proceso

internacional; iii) modernizar el Estado para dque éste sea un
eficaz catalizador del desarrollo y contribuya a 1la justicia
social; y 1iv) fortalecer la democracia y la participacién e
implantar sdélidas bases para un desarrollo ambientalmente
sostenible.

10/ Véase CEPAL, op.cit., p. 154).

11/ Véase CEPAL, op.cit., Capitulo VvV, Seccién D, pp. 155 a 157.
En algunos casos, la presentacién no seguira estrictamente dicho
texto, pero se ha hecho un esfuerzo especial para no contradecir
su espiritu.
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debe ademas, tener transparencia publica presentando problemas

reales y opciones viables para la ejecucién de las tareas que el
Estado abandone.

b) Estabilidad y realismo

28. En realidad, los dos componentes de este principio apuntan a
un tema de gran importancia en las condiciones actuales: 1la
credibilidad del gobierno. Los cambios en el contexto econdémico,
interno y externo, obligan a enmendar el rumbo de las politicas
publicas frecuentemente. Esto naturalmente atenta contra 1la
posibilidad de establecer y mantener las reglas del juego,
condicidén indispensable para encarar acciones que apunten al
desarrollo de largo plazo. En varios paises de la regidn estos
ajustes de rumbo son inevitables; sin embargo, su amplitud podria
ser moderada mediante acuerdos explicitos, en el seno de las
fuerzas politicas, sobre aquellos temas verdaderdmente estratégicos
para sostener una determinada direccionalidad del desarrollo.

c) Eficiencia

29. Este principio se refiere, por un lado, a la eficiencia de
los mecanismos de regulacioén utilizados por el Estado. Asi, apunta
a la necesidad de desreglamentar en las situaciones donde existen
controles excesivos, redundancias administrativas y demoras en los
tramites y también, en aquéllas en que la reglamentacién se
convierte en una fuente de renta para agentes ubicados fuera del
sector publico y en una fuente de corrupcién dentro de él; sefiala
ademds, la necesidad de actualizar las reglamentaciones cuando ha
variado el patrén de comportamiento de los agentes econdmicos o de
los parametros que determinan su desempeno; finalmente, menciona
también la posibilidad de situaciones en que la desreglamentacién
no procede, o aun deberia ser incrementada. Por otra parte,
destaca la necesidad de que la accién publica sea evaluable en
términos sociales, lo cual requiere que las normas y procedimientos
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de su intervencion, asi como la propia administracioén del Estado,
sea clara, comprensible y transparente.

d) Descentralizacién

30. La desconcentracion y descentralizacién de muchas
responsabilidades del gobierno central se apoya en dos
consideraciones que se potencian mutuamente: por un lado, 1la
demanda de mayor autonomia y, por otro, la merma en los recursos
Yy capacidades a disposicidén del gobierno central. Sin embargo,
este proceso no es lineal ni estd exento de oposiciones: entre
niveles de centralizacién y autonomia; entre subsidios y autarquia
obligada; y entre las normas impuestas desde el gobierno central
Yy las resistencias locales.

e) Prospectiva

31. Este principio se basa en la necesidad de conocer, aunque sea
minimamente, 1los escenarios futuros hacia 1los cuales podra
evolucionar cada sociedad nacional. Esta funcidén publica se
justifica en, por lo menos, tres sentidos: favorece la unidad y
coherencia intertemporal del proceso decisorio del gobierno; sirve
de orientacién al calculo econdémico privado, al permitir
estimaciones mas claras y realistas del riesgo en la inversioén de
largo plazo; y ofrece una visién de las posibilidades de todos los
integrantes de la estructura social. Esta funcién piblica puede
desemperiar un papel efectivo de respaldo a los esfuerzos de
concertacion estratégica postulados como instrumento imprescindible

para crear el futuro.

32. Estos principios que deberian orientar la accién del gobierno
seran retomados en la seccién D de este documento, después de
examinar, en la prdéxima, la insercidn institucional y las tareas

desempefiadas por los organismos nacionales de planificacién.
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Seccién C
LAS TAREAS ACTUALES DESEMPENADAS POR LOS ONPs

33. El andlisis de las tareas desempefiadas por los ONPs requiere
. situar previamente a dichos organismos en la estructura
institucional adoptada para 1llevar a cabo 1la funcién de
planificaciodn. Esta estructura institucional es habitualmente
designada en los paises de la regidén como Sistema Nacional de
Planificacién (SNP), sobre la base de una considerable y extensa
‘normativa 12/. Aparte de las disposiciones de orden constitucional
que no es del caso revisar en este trabajo 13/, dicho sistema se
organiza sobre la base de cuatro componentes: a) érganos colegiados
de direccidén; b) organos colegiados de participacidén; c) entidad
técnica central; y d) instancias sectoriales y territoriales.

a) Organos colegiados de direccidn

34. Dado el <caracter presidencialista de 1los regimenes
institucionales de América Latina, la responsabilidad final en
materia de formulacidén, aprobacidén y ejecucién de las politicas
publicas recae en la presidencia y en el Gabinete de Ministros.
Sin perjuicio de ello, en varios paises de la regién el SNP
contempla uno o mas d6rganos colegiados especificos con funciones
de asesoramiento y coordinacién y, en algunos casos, cuentan
también con cierto poder decisorio. Al respecto, se pueden

distinguir las siguientes situaciones nacionales:

12/ Para un acusioso andlisis véase RUFIAN, Dolores M., El Régimen
Juridico de la Planificacion en América Latina, Proyecto PNUD/ILPES
RLA-86-029, Santiago, 1990. Este trabajo es un estudio comparado
realizado con base en la Constituciodén Politica de cada pais, las
leyes de planificacién y las leyes sobre presupuestos.

13/ Veéase al respecto RUFIAN, Dolores M., op.cit., en particular
la Primera Parte, pp. 3 a 33.
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- Sistemas sin Consejo de Planificacién: en los casos de

México, Panama y Venezuela, el SNP no cuenta con un
organo colegiado especifico; sus funciones son
desempenadas directamente por el Gabinete de Ministros.

- Sistemas con Consejos asesores y coordinadores: uno o

mas de estos Consejos, cuya conformacién es variable,
existen en los siquientes casos: Argentina, Consejo
Nacional de Desarrollo; Brasil, Consejos de Desarrollo
Econémico y de Desarrollo Social; Costa Rica, Consejo
Econémico y Social; Guatemala, Consejo Nacional de
Planificacién y Comisién Econémica Nacional; Pery,
Comisién Nacional de Planificacién; Republica Dominicana,
Consejo Nacional de Desarrollo.

- Sistemas con un Consejo de Planificacidén gue, ademas de
las funciones de asesoramiento y coordinacién, cuenta
con facultades decisorias: corresponden a este grupo los
casos de Bolivia, Consejo Nacional de Economia vy
Planificacién; Colombia, Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social; y Ecuador, Consejo Nacional de
Desarrollo.

b) Organos colegiados de participacidén

35. Estos organos colegiados tienen como finalidad viabilizar 1la
participacién de organizaciones funcionales y de la sociedad civil
en el proceso de planificacién. Su caracteristica general es que
se trata de drganos con funciones principalmente de informacién y
consulta, bajo una pluralidad de formas de organizacién. En
algunos casos, los SNPs cuentan con varios oérganos de participacion
sobre temas globales y sectoriales (Costa Rica, comités de
coordinacién y comisiones consultivas; Colombia, comisiones de
concertacién; y Bolivia, 6rganos de consulta). En otros casos se
prevé un unico dérgano de participacién (Chile, Consejo Nacional de
Desarrollo; Honduras, Consejo Nacional de Planificacién; Peru,
Consejo Consultivo Nacional de Planificacién; Republica Dominicana,
Comisién Nacional de Desarrollo; y Venezuela, Consejo Nacional de

Planificacién).

36. Sin embargo, mas alld de la consagracién juridica de los

érganos colegiados de direccién y participacién en los SNPs, cabe
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presentar algunas consideraciones en relacién con su practica y
vigencia efectivas. En primer lugar, se trata de sistemas
concebidos en torno a la necesidad de preparar un plan de
desarrollo, pero relativamente aislados del proceso real de
decisiones del gobierno, con escasas excepciones. En segundo
lugar, cuando el dérgano colegiado de direccién es distinto del
Gabinete de Ministros se introducen ambiguedades y superposiciones
en los procesos de elaboracidén, aprobacidén y ejecucidén de las
politicas publicas. Por ultimo, 1los o&rganos colegiados de
participacién, concentrados en funciones de informacidén y consulta,
pierden su principal potencial: alcanzar acuerdos sobre temas
especificos en el marco de un proceso de concertacién publico-
privada. En suma, el disefio institucional reponde mas bien a
consideraciones formales que a una modalidad efectiva de

organizacién del proceso decisorio dentro y fuera del gobierno.

c) Entidad técnica central

37. Desde un punto de vista técnico, esta entidad -que el ILPES
normalmente denomina ONP- constituye el centro focal del SNP.
Aungue nuevamente aqui existe una amplia variedad de situaciones
nacionales, cabe hacer referencia a dos aspectos relevantes: uno,
la insercidén institucional del ONP en el aparato de gobierno; y

dos, el tipo de tareas que dicho organismo desempeia.

i) Insercion institucional del ONP

38. La variacioén en el tipo de insercidén institucional del ONP en
los 37 gobiernos miembros gque integran el Consejo Regional de
PLanificacién es amplia. En 19 casos, el ONP se constituye como
una entidad especializada de planificacidn, con o sin designacidn
especifica de ministerio; en otros 9 casos, el ONP es parte
integrante de ministerios de Economia y/o Finanzas; en el resto,
9 casos, pertenece a ministerios de funciones miltiples, incluyendo

cuatro casos de vinculacién al Primer Ministro o a 1la
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Vicepresidencia. El primer grupo de insercidén es tipica
badsicamente de los paises latinoamericanos, los tres restantes
principalmente de los paises del Caribe de habla inglesa 14/.

ii) Las tareas del ONP

39. El cuadro regional de las tareas que desempefian 1os ONPs no
es uniforme. Por este motivo, la presentacién partira de las
tareas mas generalizadas y, posteriormente, la lista se ampliara
con aquellas correspondientes a casos particulares. Las tareas
desempenadas por practicamente todos los ONPs son las siguientes:

- formulacién de la estrategia de desarrollo, proceso que

normalmente involucra: analisis prospectivo;
compatibilizacién macroecondémica; definicién de politicas
sectoriales, en coordinacién con 1los ministerios

respectivos; y programacién de la inversién publica,
arbitrando con 1los demds organismos publicos las
propuestas de gasto intersectorial e interregional;

- gestionar la cooperacion técnica Yy financiera
internacional destinada a programas y proyectos
especificos;

- actuar como secretaria técnica o de coordinacidén del
Gabinete de Ministros y/o de otros dérganos colegiados;

Yy

- asesorar a la Presidencia en materia de desarrollo
econémico y social y también, en la dimensidn
territorial.

40. A estas cuatro funciones esenciales corresponde afadir otras

que son, total o parcialmente, desempenadas por algunos ONPs:

- operar sistemas de estadisticas y de cuentas nacionales
y producir indicadores de coyuntura:;

14/ Véase al respecto ILPES: Planificacién y Politicas Publicas
en 1982-1984 y Perspectivas para la segunda mitad de la década, V

Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América Latina
y el Caribe, Ciudad de México, 15 al 17 de abril de 1985.
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- elaborar o normar la evaluacién de proyectos, mediante
el calculo de parametros nacionales, la elaboracién de
manuales de evaluacién y 1la supervisién de 1las
evaluaciones;

- formular o supervisar programas de reforma de 1la
administracién publica;

- concebir 'y administrar programas especiales de
emergencia;

- actuar como agencia ejecutora de proyectos de caracter
multisectorial;

- capacitar cuadros técnicos y profesionales del aparato
publico.

41. Por ultimo, en determinados casos sus tareas incluyen una
participacién directa en el proceso decisorio para la asignacioén
de recursos publicos, de gasto corriente y de inversién. Esta
situacidén se verifica en aquellos casos en que las tareas de
planificacién y presupuesto estan integradas (por ejemplo, en el
caso de México) 15/.

42. Cabe realizar ahora algunos comentarios de indole mas general.
En relacidén con la insercién institucional dos aspectos son clave
en el desempefio efectivo del ONP: uno, su vinculacién en el proceso
real de la toma de decisiones y otro, la relacién institucional y
técnica que el ONP guarda con otros ministerios y entidades del
gobierno. En la definicién de sus tareas destacan como aspectos
centrales: uno, que varias de ellas le son asignadas de manera
ambigua y sin exclusividad; dos, que las mismas tienden a estar
concentradas en actividades de elaboracién y coordinacién; y tres,
que la articulacidn con otras instancias no siempre esta definida
clara y operativamente, en particular, la relacién con los niveles
decisores y de ejecuciédn.

15/ Vease al respecto RUFIAN, Dolores M., Planificacién y

Presupuestos del Estado en América ILatina: problemas juridicos, en

Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, Madrid, marzo-
abril de 1991.
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d) Instancias sectoriales y territoriales

43. Estas instancias completan el SNP en la mayoria de los paises
de la regiédn. La caracteristica bdsica de las instancias
sectoriales es que aunque dependen técnicamente del ONP, estan
subordinadas jerdrquicamente al ministerio o entidad administrativa
que integran. En las instancias territoriales, a su vez, se
aprecian importantes diferencias segun el régimen federal o
unitario de gobierno.

44. Debido a la menor relevancia de estas instancias para los
fines del presente trabajo, sdélo se destacaran dos aspectos: uno,
su potencialidad para desconcentrar actividades desde las entidades
globalizadoras del gobierno sobre 1la base de reglas y
procedimientos claros y transparentes; y dos, las posibilidades
que abren, en particular las instancias territoriales, para nuevas
modalidades de descentralizacidén y participacién a nivel de 1las

comunidades locales.

e) Algunas tendencias en curso

45, En la actualidad 1las tareas de los ONPs estan siendo
redefinidas en varios paises de la regidn. Este proceso con
frecuencia se inscribe en otro mas amplio de mutaciones, no siempre
ordenadas, del aparato de gobierno en su conjunto. Algunas de las
direcciones de cambio son las siguientes 16/:

- gestidén estratégica para el ordenamiento de la funcién
de gobierno (Brasil y Venezuela);

- andlisis prospectivo de largo plazo (Venezuela);

16/ Veéase al respecto las ponencias de los gobiernos participantes
en la IX RIERP (Montevideo, Uruguay; junio 4 de 1991).
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- mayor y mas sdélida integracién entre la funcién de

planificacidén del gobierno y el proceso presupuestario
(México);

- programacién del gasto publico en el marco de procesos
de descentralizacidén (Colombia y Chile);

- vinculacién entre la programacién de inversiones, el
financiamiento externo y el seguimiento fisico-
financiero de proyectos de inversién (Colombia y
Uruguay):; e

- integracién regional, privatizaciones y articulacién
ptiblico-privada (Argentina).

46. Es indispensable destacar, para finalizar, que el listado de
tareas que desempefian los ONPs no implica juicios respecto de la
eficiencia, calidad de los trabajos realizados y menos sobre su
gravitacion efectiva en el proceso decisorio real. Ellas han sido
obtenidas del examen de los cuerpos legales que los
institucionalizan y de las atribuciones y responsabilidades que
alli se les confiere que, como se ha visto, presentan una serie de
deficiencias. Los trabajos de campo que realiza el ILPES permiten
advertir que tales responsabilidades en algunos casos no se
cumplen, en otros, sélo llenan una formalidad y, en la mayoria, se
verifica una menor gravitacién en el proceso de adopcién de
decisiones. Es mas, algunas de sus atribuciones y funciones han
sido invadidas por otros organismos, con mayor peso en el accionar
del gobierno.
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Seccién D
LA8S NECESIDADES DE FORTALECIMIENTO DE LOS ONPs EN EL MARCO
DE UNA REVALORIZACION DE LA
FUNCION DE PLANIFICACION DEL GOBIERNO

47. En buena medida la pérdida de posicién relativa del ONP en el
proceso decisorio del gobierno se acentud como consecuencia de los
enfoques politicos y econdémicos que comenzaron a imponerse hacia
fines de 1los afios 70 y de las condiciones econémicas que
prevalecieron en la regién durante la década siquiente; en este
sentido, fue una derrota exdgena. Sin embargo, esta derrota
también encuentra razones enddgenas tanto de parte del propio ONP,
por su lenta capacidad de adaptacién técnica, metodolégica y
organizacional, como del gobierno, por sus dificultades para
redefinir una modalidad idénea que permitiera encarar el desarrollo
de largo plazo.

48. Como ya se mencionéd a lo largo de loa ahos 80 se fueron
implantando sistemas ad-hoc para asegurar un mayor control de las
operaciones del sector publico de parte de 1las autoridades
responsables de 1la politica macroecondmica. Estos sistemas
facilitaron una mayor unidad de comando en el proceso de decisiones
para el manejo de 1los desequilibrios interno y externo
incrementando, en algunos casos mas que en otros, la eficiencia de

la intervencidén estatal en la consecucidén de dichos objetivos.

49, No obstante, su excesiva -y muchas veces exclusiva-
concentracién en problemas de corto plazo y en la dimensién
financiera del gasto, con seguridad ha permitido gastar menos, pero
nada asegura dque se haya gastado mejor. En realidad, hay
evidencias que se acumulan en diversos paises de la regidén que
muestran una significativa caida en el monto y productividad de la

inversidén y del gasto social.
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50. Por otra parte, dicho sesgo en los sistemas implantados ha
resultado en una pérdida de eficacia de la accidn publica para
conferir direccionalidad a la estrategia de desarrollo, generar
los acuerdos politicos y sociales requeridos para viabilizarla y
acumular el necesario capital fisico y humano para llevarlas a
cabo. El horizonte para el logro de resultados en estos aspectos
es necesariamente de mediano y largo plazos Y, por ello, se
requiere fortalecer la presencia de esta perspectiva en el ambito
del proceso de decisiones gubernamentales. Si bien es cierto que,
en el pasado, dicha perspectiva ha tendido a estar redicada en el
ONP = -vinculado, a su vez, al resto de los organismos
gubernamentales bajo distintos tipos de arreglo institucional- hoy
es necesario buscar nuevas soluciones, del tipo de las analizadas
en la Seccién A, para fortalecer 1la capacidad de accién
gubernamental.

51. También se requiere privilegiar determinadas lineas de accién
y construir excelencia en torno de ellas. Retomando los principios
orientadores para una renovada modalidad de intervencidén estatal
presentados en la Seccidén B, cabe establecer una distincién entre
los dos primeros, selectividad y estabilidad y realismo, y los
restantes, eficiencia, descentralizacién y prospectiva.

52. Los importantes principios del primer grupo se refieren mas
bien a la confeccién de la agenda gubernamental y al mantenimiento
de un régimen de politicas realista. Los que integran el segundo,
proporcionan una buena base para ordenar prioridades de la funcién
de planificacién del gobierno y las tareas del ONP, segun se
detalla a continuacién.

a) Eficiencia

53. Quizas una de las areas que ofrece las mayores potencialidades

para incrementar la eficiencia de la accidén gubernamental es el
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proceso de asignacidén de recursos publicos, materializado en los
presupuestos del sector publico. En relacién con ello, cabe
destacar tres dimensiones: una, basicamente técnica; otra, de corte
institucional; y la ultima, de naturaleza politica.

54. En relacién con la dimensidén técnica corresponde enfatizar
dos aspectos: uno, la disponibilidad de metodologias y técnicas
operacionales que, potenciadas por 1las actuales facilidades
computacionales, permiten operar, organizar y ensayar el conjunto
de las decisiones de asignacién del gobierno; dar segquimiento y
control de ejecucién a dichas acciones; y trazar y evaluar sus
impactos para identificar correcciones necesarias. E1 segundo, se
refiere a la definicion de politicas sectoriales (en algunos casos
también plurisectoriales) como marco para la formulacién de
programas y proyectos técnicamente sé6lidos, ya que la bondad de la
asignacién global de recursos tiene, como limite inferior, 1la
calidad técnica de las propuestas de gasto; en un sentido dindmico,
destaca también la capacidad de dar sequimiento sustantivo Yy
gerenciar adecuadamente la ejecuciodn.

55. La dimensién institucional es crucial para transformar
posibilidades técnicas en métodos ordinarios de trabajo de 1la
administracién conducentes al necesario ordenamiento y solidez del
proceso decisorio publico. El problema de 1la implantacién
institucional no es menor: existen importantes inercias que vencer;
relaciones intersectoriales y mecanismos de coordinacién que deben
ser disefados y establecidos; la labor presupuestaria necesita
articularse también con la programacién econdémico-financiera del
gobierno; y, sobre todo, lograr que la informacién relevante, que
no es precisamente un bien libre, fluya adecuadamente a través del

sistema.

56. Por ultimo, la dimensidén politica exige transformar el proceso
de formulacidén y aprobacidén presupuestaria en una instancia de

explicitacién de opciones, en la cual las decisiones de gasto
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respalden los objetivos reales del gobierno Yy de las fuerzas
politicas con representacién parlamentaria.

57. Parte de estas tareas es normalmente desempefiada por el ONP:
como minimo, el ONP tiene a su cargo la preparacién del programa
de inversién del sector publico; en otros, debe ademis normar y
asistir técnicamente a los organismos sectoriales en la preparacién
de programas y proyectos y en su evaluacidén; en ciertos casos,
todavia agrega a 1lo anterior responsabilidades de decisidn
presupuestaria y de compatibilizacién con el programa econdémico-
financiero del gobierno. Esta es, sin duda, una de las areas a
fortalecer tanto como funcién de planificacioén del gobierno, como

en las tareas asignadas al ONP, segun el arreglo institucional de
cada pais.

b) Descentralizacién

58. Los proyectos de descentralizacién en marcha en varios paises
de la regidén abarcan tres dimensiones: una, la descentralizacién
de la gestidn empresaria, que es el tipico caso de las empresas
publicas; dos, la descentralizacién en la prestacién de servicios
sociales; y tres, la descentralizacién de corte territorial a nivel
de regiones, provincias o estados y comunas o municipios.

59, En relacidén con la gestién empresaria, cabe destacar 1los
procesos de desincorporacidén de empresas estatales, tanto para el
lado del sector privado (privatizaciones, concesiones, contratos
de gerencia y otros) como hacia el sector social (cooperativas,
organizaciones locales, usuarios y otras). En el caso de los
servicios publicos dicho proceso plantea el importante problema de
la definicién del marco regulatorio para aquellas actividades
plenamente desincorporadas; de las modalidades de interaccién
publico-privada, cuando la desincorporacién es sélo parcial; y de
su gestidn empresaria, en aquellos casos en que continuan bajo la

administracién del Estado como entes auténomos o autarticos.
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60. En lo referente a la descentralizacidon en la prestacidén de
servicios sociales, se verifica una tendencia a la formacién de
cuasi-mercados para la seguridad social, educacién y salud
orientados a los estratos de ingresos medios y altos y también,
hacia la desconcentracién de algunas de estas prestaciones, como
salud y educaciodén, hacia los niveles de gobierno locales

61. Por ultimo la tercera, descentralizacién territorial, exhibe
un considerable vigor en varios paises de la regién como resultado
de una combinacién entre reinvindicaciones politicas y eficacia de
gestidn en los problemas propios de cada comunidad. Este vigor ha
inducido, o esta en proceso de hacerlo, importantes cambios en el
orden constitucional, legal y administrativo, sobre todo en el
ambito municipal.

62. La funcién de planificacién del gobierno es de crucial
importancia en relacién con estas tres dimensiones; en particular,
mientras se transite hacia el nuevo estado de régimen: para graduar
su intensidad y ritmo; introducir los ordenamientos legales y las
disposiciones administrativas correspondientes; definir y vigilar
el cumplimiento de normas; establecer atribuciones y bases de
recursos cuando corresponda; apoyar el disefno y la gestién de
programas y proyectos; organizar esquemas de participacién ; y

capacitar recursos humanos.

63. El papel del ONP en las tres dimensiones de 1la.
descentralizacion es variable: tradicionalmente ha estado
involucrado en la dimensidn territorial, compartiendo

responsabilidades con los ministerios de Interior o Gobierno; su
participacién es creciente en la descentralizacién de las
prestaciones sociales, en particular cuando se integra con la
anterior en programas de desarrollo 1local y municipal; su
articulacién es menor con la descentralizacién de la gestidn
empresaria, aunque se registran casos muy significativos al
respecto. Sin embargo, los procesos de descentralizacién -como
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realidad efectiva~ son relativamente recientes Y, por lo tanto, la
oportunidad es propicia para reexaminar el papel del ONP al
respecto. En principio, sus tareas deberian concentrarse en el
apoyo técnico y logistico necesarios para establecer adecuados
niveles de programacién y gestién a nivel de las entidades
descentralizadas, en el desarrollo de cauces de participacién y en
la capacitacién de personal. Por otro lado, deberia establecer un
sistema de indicadores que permitiera detectar fluctuaciones de
importancia en la calidad de la gestidén descentralizada respecto
de estandares nacionales, para aplicar acciones correctivas.

c) Prospectiva

64. Este es tal vez el punto focal de la funcidn de planificacidn
del gobierno, ya que todo proyecto se estructura recorriendo un
camino de doble transito entre el presente y el futuro. Sin este
ir y venir, entre lo actual, lo posible y 1lo deseable, no puede
haber conduccién ni concertacién estratégica.

65. En periodos de rapido cambio como el presente, esta labor
trasciende las meras extrapolaciones de tendencias Y no debe
confundirse con practicas superadas de planificacién que pretendian
disciplinar el futuro. Ella tiene que articular perspectivas mas
alla de las posibilidades de los mercados o de cada actor o grupo
social por sepafado y tambien, anticipar las consecuencias que, en
distintos plazos, produciran las decisiones de gobierno. Si bien
la practica real de gobierno en varios paises incorpora este tipo
de consideraciones, normalmente ello se hace de manera poco
rigurosa y sistematica y sobre la base, en buena medida, de 1la
intuicién. La metodologia prospectiva de escenarios junto con la
operacion de un sistema de indicadores de la coyuntura, proveen las

bases técnicas para el desarrollo de esta tarea.

66. E1l punto mas importante, sin embargo, es que esta funcién no

puede estar aislada del proceso decisorio real en su mas alto nivel
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aunque, por supuesto, las actividades de preparacién sean
responsabilidad de alguna entidad especifica, normalmente el ONP.
La razdén es doble: implica un manejo de informacién y articulacioén
de racionalidades que sélo se expresan en dicho nivel y, por otro
lado, es un instrumento para adoptar decisiones de tipo estratégico
dentro del gobierno y constituye la base técnica para los procesos
de concertacién fuera de él.

67. En suma, el fortalecimiento de la funcién de planificacién
del gobierno y de las tareas del ONP obligan, por un lado, a una
deliberada concentracién de esfuerzos en temas verdaderamente
prioritarios y, por otro, a una clara integracién en las instancias

clave del proceso decisorio.



