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Sesién I: Aspectos institucionales de la planificacién

1.- Introduccidn: Importancia creciente de los aspectos
institucionales en la planificacién

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

En efecto, la estructura administrativa puede responder méds

a criterios <cldsicos de organizacién, que a solucionar los
problemas y a alcanzar los objetivos de desarrollo del pais, y
lo que es mds grave, a veces los sistemas de administracién

publica no son mds que la acumulacién de organizaciones y
procedimientos a lo largo del tiempo, lo que ha creado sistemas
insuficientes e inapropiados 2/

La solucién de este tipo de problemas es siempre dificil y a
veces los esfuerzos son infructuosos por <wvarias razones: en
primer lugar, algunos sistemas no tienen el suficiente grado de
apertura como para funcionar eficientemente; por otra, a veces,
las reformas se hacen sin una adecuada deliberacidén; ademds hay
que tener en cuenta que algunos paises copian directamente el
sistema que estd funcionando en otro pais sin tener en cuenta su
propia realidad nacional3/. Las consecuencias de un sistema
administrativo deficiente son la escasa influencia de la
planificacién en el proceso de toma de decisiones o 1la no
ejecucidén de lo planificado.

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

2/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF INTERNATIONAL ECONOMIC AND
SOCIAL AFFAIRS, Strengthening public Administration and
Finance for Development in the 1980s: Issues and
approaches, New York, 1978, p. 12
NACIONES UNIDAS, DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y
SOCIALES, Administracién y Hacienda Publicas para el
desarrollo, Nueva York 1976, p. 44,

3/ UNITED NATIONSQ DEPARTMENT OF TECHNICAL COOPERATION FOR
DEVELOPMENT, Priority areas for actionmn in publiec
administration and finance in the 1980s, New York, 1981.



Aunque existen grandes divergencias en las instituciones de
América Latina queremos destacar que los sistemas que estén
actualmente vigentes son sistemas bastante acabados fruto de 1la
experiencia de las ultimas décadas. En general, el legislador
latinoamericano se ha preocupado de ir adaptando el sistema
administrativo a las necesidades del proceso de desarrollo.

La «crisis econémica ha influido decisivamente en 1la
renovacién de 1los problemas relacionados con la planificacién
cobrando particular interés 1los temas relacionados <con 1la
institucionalidad. De hecho ©puede observarse wuna importante
renovacién en los afios ochenta de las legislaciones relacionadas
con la institucionalidad de la planificacién y de la politica
econémica y social.

La relevancia de estos temas se ha puesto de manifiesto
precisamente al tratar de hacer frente a la crisis. En el
contexto de los graves ajustes fiscales en que se han movido los
paises en los afios ochenta, dénde era fundamental una eficaz
gestién del gasto publico, resulté que ni los 1instrumentos
conceptuales ni los administrativos a su inmediata disposicién,
eran suficientes para preparar a los Gobiernos a hacer frente al
desafio. R. LACEY comentaba esta cuestién desde el Banco Mundial
entendiendo que, en primer 1lugar, en el plano conceptual, 1la
escasez de fondos y un concepto diferente de 1la funcién de
gobierno, se han combinado con un ambiente mucho mds incierto, en
lo externo y en lo interno, para debilitar la utilidad percibida
de la planificacién integral a largo plazo como instrumento de
desarrollo, sin ser reemplazado por otro paradigma. Por otra
parte, el mayor tamafio y complejidad del sector publico habia
sobrepasado la capacidad de gestién de muchos gobiermos, incluso
antes de la crisis. Por otra parte la baja en los salarios reales
de los funcionarios y la disminucién del personal competente han
influido en 1la consideracién de la institucionalidad como wun
verdadero problema 4/.

2.- La coordinacién institucional de las funciones relacionadas
con la formulacién de 1la politica econémica y social, de 1la
planificacién, pPresupuestacioén, programacién de inversiones,

formulacién y evaluacién de proyectos.

Cuando se emprenden reformas econémicas con que hacer frente
a la crisis, pocos programas incluyen especificamente 1las
reformas institucionales o de procedimiento para respaldarlas. La
falta de suficiente apoyo institucional conlleva el peligro de

4/ R. LACEY, "La gestion del gasto publico: Evolucién del
enfoque del Banco". Seminario sobre gestién del Gasto
Pablico y Programa de Inversiones. Santiago, Chile,

Septiembre 1989.



que cualquier programa no se sostenga mds all4d del corto plazo.

Por una parte, es preciso coordinar la politica econémica,
es decir la politica monetaria, cambiaria, tributaria, de
salarios y la relacionada con el gasto publico. Esta coordinacién
tiene un nivel sustantivo y ademds otro técnico o institucional

pues hay que determinar quién puede tomar decisiones que, de
estar descoordinadas, pueden implicar anulacién de unas medidas
por otras. Dentro del gasto publico en concreto, cada

subactividad separada -la formulacién del marco macroecondémico,
la preparacién de proyectos y programacién de inversiones, 1la

conexién entre planificacién y presupuesto, la cobertura,
preparacién y clasificacién del presupuesto, la ejecucién del
presupuesto y el control de gastos, tiene una dimensidn
institucional y politica y también técnica o econdémica. Esta

dimensién plantea varios interrogantes fundamentales que
requieren respuesta para que se comprendan mds cabalmente los
posibles obstdculos a la reforma. El detalle <con que cada
problema ha de abordarse variar4d 1inevitablemente segun las
circunstancias de cada pais.

Lo importante es tener en cuenta que tiene que existir una
serie de relaciones institucionales entre todas las funciones que
conlleva la planificacién y 1la formulacién de la politica
econémica, exista o no exista en el pais una planificacién
integral del desarrollo.

Este enfoque estd siendo resaltado por la literatura sobre
el tema y &estd siendo activamente aplicado por el Banco
Mundial 5/ y resulta que los préstamos de este Banco y el
asesoramiento que presta en apoyo de la reforma institucional y
de politicas de gestién del gasto publico, aunque son de origen
reciente y alcance limitado, van en rédpido aumento. Aunque en
principio estas actividades se han centrado més en 1la
administracién de programas de inversiones publicas, cada vez el
Banco se ha acercado mds a los problemas mds generales del gasto,
reflejando la creciente toma de <conciencia de que las
dificultades de programacién de inversiones no pueden tratarse de
forma aislada separdndolas de los problemas mds generales de la
gestidén del gasto publico, incluido el proceso presupuestario, la
capacidad institucional de 1los organismos de hacienda vy
planificacién y los de operaciones; las relaciones entre estos
organismos y la economia politica o la reforma presupuestaria.
Esta concentracién cada vVvez mayor en los problemas
institucionales surge de la bien fundada creencia de que las
reformas probablemente no serdn duraderas a menos que se
fortalezca la capacidad institucional conexa.

S/ Lacey, ob. cit.



Pero el problema de la coordinacién de las funciones que
conlleva todo el proceso de ©planificacién no es simple de
solucionar a causa de la multitud de sujetos publicos y privados
que intervienen en el proceso plantedndose un delicado problema
de relaciones de autoridad, relaciones jerdrquicas, de tutela,
de independencia y de concertacién y por lo tanto un problema de
determinacién de prioridades.

Este problema de falta de prioridades se hace mds evidente
cuando se trata especificamente de programar inversiones y
preparar proyectos que se hacen sin tener en cuenta las
restricciones ©presupuestarias o las grandes lineas de
planificacién. E1 Banco Mundial identifica desde este punto de
vista seis 1interrogantes claves que tienen que ver con esta
dimensién institucional:

1) Si existe adecuada coordinacién de la funcién de
Planificacién o si estd fragmentada entre varias instituciones.

2) Si hay fragmentacidén es preciso averiguar por qué existe
(factores histdéricos, decisién deliberada para dividir el poder
real).

3) Determinacidén e identificacién de los factores necesarios
para lograr mayor coordinacién individual.

4) En qué medida estd relacionada cada fase de la funcidén de
planificacién con conjuntos diferentes de grupos de interés que
tienen prioridades politicas diversas y hasta qué punto explica
esto lo que desde fuera puede parecer una fragmentacioén
institucional. :

5) Es 1importante preparar el proceso mediante el cual se

arma efectivamente el programa de inversiones. Es importante
distinguir claramente entre las fases politica y técnica del
proceso de adopcién de decisiones, de modo que sea lo mé4s

transparente posible. Una serie de cuestiones relacionadas con
este tema se refiere a las vinculaciones y divisién de
responsabilidades entre los Ministerios de Hacienda y
planificacién por un lado y los sectoriales por otro. A menudo
existe tensidén entre ellos aunque en parte es invevitable ya que
los Ministerios sectoriales estdn impulsados por consideraciones
técnicas, en tanto que los de hacienda y planificacidén estédn
motivados por consideraciones financieras.

6) En qué medida impiden los mecanismos institucionales e
incentivos existentes la transformacién de prioridades generales
en programas de gastos coherentes. Con demasiada frecuencia las
burocracias gubernamentales dan enorme importancia a 1la
aplicacién de procedimientos establecidos, incluso cuando éstos
estdn en desacuerdo con los objetivos estipulados y estimulan la
toma centralizada de decisiones a la vez que desalientan 1la
iniciativa.

Mencionemos por Ultimo que cada vez que se estid dando mé&s
importancia a una fase de la planificacién, la de la evaluacién



de los proyectos, como unica forma de corregir los defectos que
haya podido haber en las fases anteriores. Evidentemente de nada
valdria la evaluacién si, por no existir coordinacién
institucional, no se pudieran wutilizar 1las evaluaciones para
nuevas formulaciones.

3.- La Administracién Piblica y el desarrollo

Si la planificacién es un instrumento del Estado con que
hacer frente a su responsabilidad para alcanzar una serie de
metas econémicas y socilales, el Estado mnecesitar4d una
organizacién administrativa con la que ejercer esa funcién. Ello
justifica que, cuando se estudian los problemas del desarrollo,
el andlisis de 1la Administraciém Pudblica tenga un 1interés
especial por ser fundamental para que el Estado pueda cumplir con
este rol. Por esta razén se ha podido decir que "Por medio de
las organizaciones publicas y su correcta administracién , las
naciones pueden traducir su voluntad ©politica en medidas
concretas de politicas y llevarlas a cabo para hacer realidad las
metas nacionales" 6/.

Por otra parte, el estudio de los problemas administrativos
es indispensable ya que, por una parte, la eficiencia o
ineficiencia de la Administracién puede ayudar o estorbar en el
proceso de desarrollo econdémico y social, lo que implicard como
minimo, el estudio de los caminos en los que la maquinaria del
Gobierno no afiade mds obstdculos al proceso; en segundo lugar,
porque una ineficiente Administracién es probablemente el
obstdculo menos implacable que el Gobierno ha de enfrentar en el
proceso de desarrollo, al menos debiera ser la variable més
controlable. Un Gobierno que sea incapaz de alterar o reformar
su organizacién administrativa no serd capaz de asistir al
desarrollo del pais como un todo 7/.

La cuestién sin embargo no es simple. Por una parte, la
planificacién del desarrollo pretende incidir en la estructura
econémica y social del pais y la organizacién administrativa
forma parte de esa estructura, lo que la convierte en objeto de
la planificacién; pero es que ademds, el proceso planificador
solamente puede abordarse por una organizacién administrativa
suficientemente desarrollada que es a su vez el sujeto de 1la

6/ NACIONES UNIDAS, ‘DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y
SOCIALES, Administracién y Hacienda Publicas para el
desarrollo, Nueva York, 1976, pag. 5 y ss.

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



planificacién. El problema es entonces evidente: como sujeto
planificador mnecesitamos wuna organizacién administrativa
desarrollada y eficiente capaz a su vez de reformar e incidir en
la propia estructura administrativa. El tema queda encerrado en
un circulo 1légico muy dificil de romper: la reforma de 1la
estructura administrativa puede convertirse en wuna condicién
previa de la planificacién econémica y social, por otra parte, la
elevacién del nivel técnico y de la eficacia operativa de 1la
Administracién Pablica es por definicién uno de los resultados
del desarrollo §/.

La mayor ©parte de los paises de América Latina han
solucionado este problema introduciendo 1los problemas de 1la
Administracién Pablica y la reforma de la estructura

administrativa dentro de los planes de desarrollo.
Evidentemente, para ello habrd que partir de un minimo de
eficacia administrativa e incluir las tareas de disefilo de una més
perfeccionada estructura, dentro de las prioridades del plan.
Esta es una tarea continua, ya que las estructuras

administrativas habrdn de ir modificdndose conforme va avanzando
el proceso de desarrollo.

En general, el procedimiento es necesariamente lento ya que
se requiere una doble actuacién: en primer lugar, el disefio de
una estructura administrativa adecuada; en segundo lugar,
asegurar un funcionamiento correcto en el procedimiento de toma
de decisiones 9/.

En efecto, aunque en la prdctica la distincidén resultar4
absolutamente arbitraria ya que la estructura y el funcionamiento
de la administracién son abolutamente dependientes, es sin
8/ F. GARRIDO FALLA Problemdtica juridica de los planes de

desarrollo econémico. Ed. Darro, Madrid 1975, pags. 28 y

29.

9/ Un trabajo de Naciones Unidas analiza este tema para los
paises en desarrollo en general sefialando en 1la década
pasada un alto grado de inmadurez en ambos aspectos: "La
creacioéon y fortalecimiento de redes 'y —conexiones de
planificacién, instituciones normativas, métodos para

compilar y elaborar informacién y mecanismos de informacién
gque abarquen todo el sistema sigue siendo una necesidad de
la mayoria de los paises en desarrollo. Asimismo, aln estd
por lograrse, en muchos casos, la compatibilizacién de los
procesos de planificacién con los procesos administrativos
de adopcién de decisiones, presupuestacidén y presentacioén de
informes" en NACIONES UNIDAS Administracién y Hacienda
Piblica para el desarrollo, op. <cit. p. 9.



embargo conveniente para su estudio diferenciar, al analizar los
sistemas de planificacién, dos puntos de vista, uno que
llamaremos estdtico y un segundo que denominaremos dindmico. E1l
primero nos 1llevard a profundizar en la institucionalizacién
formal del sistema administrativo de planificacién o de toma de

decisiones en materia econémica y social.; <con el segundo
trataremos de mostrar el proceso de toma de decisiones a través
del sistema, diferenciando una serie de etapas en la

planificacién y haciendo entrar en ella a los diferentes actores.

Aunque podria parecer que el relevante es el segundo punto
de vista y que el primero tendria sélo una importancia
secundaria, suscribimos absolutamente las palabras de SOLARI que
reclama una importancia de primer orden para los problemas de
institucionalizacién formal que han caracterizado el desarrollo
de la planificacién en América Latina, ya que "toda actividad
permanente Yy sistemdtica 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 instituciones especificas y de procedimientos
operativos suficientemente claros y conocidos" afiadiendo después
que en su andlisis ha atribuido "especial importancia a 1la
contribucidén del aparato formal de planificaciédn. Su existencia
y fortalecimiento, incluido el respaldo constitucional o legal
que pueda otorgdrsele, son condiciones mnecesarias, aunque no
suficientes, para el perfeccionamiento progresivo 'y 1las
expectativas de éxito de cualquier proceso de planificacioén"1l0/.

4.- La normativa sobre planificacién

Tanto la estructura como el proceso de planificacién, asi
como el rol que ha de cumplir es una materia regulada por 1la
Constitucién y las leyes.

Las Constituciones, que constituyen como sabemos la norma
fundamental de un pais, suelen atribuir al Estado un doble papel
como actor econdémico: el primero consiste en atribuirle ingresos
propios con que financiar sus gastos, es decir, proporcionarles
una Hacienda propia; el segundo supone hacerlo responsable del
desarrollo econémico y social del pais, favoreciendo su
intervencién directa e indirecta en el proceso de desarrollo. El
segundo rol es mucho mds controvertido ya que no eXxiste
uniformidad en los textos legislativos fundamentales sobre cémo
atribuir al Estado responsabilidad en el desarrollo econémico ¥y
social, ni sobre el grado de intervencidén que se requiere para

10/ A. E. SOLARI, E. BOENINGER, -R.FRANCO y E. PALMA en El
proceso de planificacién en América Latina: escenarios,
problemas y perspectivas. Cuadernos ILPES, n. 26, Santiago
Chile, 1980 p. 80



ello.

Ello no depende solamente del modelo politico-econémico del
Estado, sino también de 1la época en que fuera redactada 1la
Constitucién. La tendencia moderna, es la de incluir dentro del
texto fundamental, de forma expresa, lo que se ha dado en
denominar "constitucién econémica", agrupando bajo este concepto
una serie de disposiciones y principios relativos al rol del
Estado en el proceso econémico nacional. Sin embargo, las

Constituciones eminentemente liberales del siglo pasado y gran
parte del presente solamente hacen al tema wuna referencia
implicita al hablar de la libertad de mercado.

Las Constituciones pueden hacer 1los siguientes tipos de
referencias:

a) determinacién del rol constitucional que corresponde al
Estado en el proceso de desarrollo. La gran mayoria de las
Constituciones latinoamericanas, han hecho responsable al Estado
del crecimiento y del desarrollo, si bien ello no ha implicado
normalmente el establecimiento de economias centralizadas, sino
de economias mixtas en las que el Estado mantiene importantes
funciones dentro del aparato productivo y un amplio poder de

orientacién sobre el conjunto de la actividad econémica 11l/. El
proceso ha sido relativamente homogéneo; en la mayor parte de los
Estados, una serie de fuerzas y <coyunturas histéricas han

contribuido al fortalecimiento del Estado como elemento
interventor de la economia. Entre ellos se cuentan la expansién
de la industrializacién y la modernizacién de 1la estructura
productiva, la ascensién politica de la élite industrial y los
sectores medios vy, desde luego, las presiones de fuerzas
extranjeras que consideraron indispensable la racionalizacioén de
sus 1inversiones publicas para facilitar su intervencién en el
proceso de 1industrializacién dependiente surgido en América
Latina 12/.

b) referencia constitucional a la planificacién. Las
Constituciones ademds han setfialado cual es el instrumento con que
cuenta éste para ejercer dicha responsabilidad: la
planificacioén. Esta si que es una caracteristica absolutamente
homogénea de los paises de la regién, aunque sean heterogéneos
los proyectos politicos que subyacen. Con razon seflalaba SOLARI

que la Unica caracteristica verdaderamente comun al Estado

ll/ Vease en este sentido a M. IKONICOFF "Théorie et stratégie
du développement: le role de 1l'Etat" en Revue Tiers Monde,
T. XXIV, n. 93, Janvier Mars 1983, pag. 15.

12/ Asi se sefiala en un documento redactado por el INSTITUTO DE
ESTUDIOS COLOMBIANOS, Estado y Planificacidén, el caso de
Colommbia. Bogotd 1976, pags. 1 y 2.



planificador latinoamericano es que el Estado aparece como
titular de la wvoluntad juridica que legitima el proceso de
planificacién, con lo que el Estado latinoamericano ha agregado
otra modalidad a sus dimensiones tradicionales: la de alcanzar
metas econdémicas y sociales cuantificables, acosados como estédn
los Estados de la regidén por los problemas del crecimiento y del
desarrollo econémico y social 13/.

De todas formas esta normativizacién de la planificacién
presenta diferentes caracteristicas, desde la formulacién cubana
en la que el Estado organiza, dirige y controla la actividad
econémica nacional de acuerdo al Plan hasta la de Chile dénde 1la
intervencién del Estado en la economia es subsidiaria y sélo se
hace una referencia velada a la planificacién nacional.

c) Otro aspecto de la planificacién que suele ser tratado
por las Constituciones es el de los efectos juridicos de 1la
planificacién, es decir, su caracter obligatorio o indicativo
para el sector publico y los aspectos de concertacidén (contratos
sobre los objetivos del plan), induccidén y orientacién al sector
privado. ‘

d) Por ultimo las normas fundamentales suelen introducir lo
que denominaremos principios <constitucionales sobre el tema.
Normalmente son mencionados el principio de justicia social, el
de participacién democrédtica en planificacidén, el de las formas
de economia, soberania econémica, desarrollo regional, etc.

Ademds de las Constituciones, estd regulado por ley lo que
llamaremos estructura de la planificacién y proceso de
planificacién es decir, 1los d6érganos que 1intervienen 'y sus
funciones. Por otra parte debemos recordar que ademds de la
regulacién por ley que se hace de toda 1la intervencién del
Estado en el proceso econémico y social (leyes tributarias, de
gasto, etc.), el Derecho regula un marco de referencia general en
el que se desarrolla el resto de la actividad del Estado y la de
los particulares (leyes laborales, mercantiles, administrativas,
etc.)

13/ A. E. SOLARI, E. BOENINGER, R. FRANCO y E. PALMA El proceso
de planificacién en América latina: escenarjios, problemas vy
perspectivas, Cuadernos del ILPES, n. 26, Santiago, Chile,
1980, p. 46.




Sesion I1: Las estructuras de la planificacién

1.- La estructura para la planificacion. Los sistemas de
planificacidéon. Diferentes tipos de érganos.

Al principio, la planificacidén en la regidén se identificé
con la existencia de una oficina encargada de elaborar 1los
planes. Durante la década de 1970, la elaboracién de planes dejé
de estar centralizada en el Ministerio o Secretarfia de
Planificacién y la mayoria de los paises evolucioné hacia un

sistema de planificacién 1/. El concepto es mucho mds amplio
porque comprende no solamente el dérgano técnico encargado de la
planificacién, sino también o6rganos politicos y érganos de
participacién, y en general, todos aquellos que influyen en el
proceso de toma de decisiones, Por otra parte, se 1incluye no
solamente la unidad central de planificacién sino también 1las
unidades sectoriales y regionales. Un trabajo de Naciones Unidas

sobre el tema setiala que el sistema implica, entre otras cosas,
"la creacién de estructuras de planificacién en diferentes
niveles de gobierno y en varios sectores de actividades. Estas
estructuras deben proporcionar vinculos, por una parte, entre las
agencias centrales de planificacién y los 6érganos decisores, vy
por otra, entre todos los 6rganos anteriores y los encargados de
ejecutar la planificacién"2/.

El concepto de sistema conlleva desde luego mayor
complejidad que el de oficina de planificacién, pero es
imprescindible si tenemos en cuenta que el proceso es enormemente
complejo debido a las exigencias del desarrollo y a la necesidad
de adaptarse a circunstancias cambiantes. Por otra parte, 1los
sistemas han de ser renovados conforme se van introduciendo
nuevos factores de complejidad en la planificacién y conforme va
cambiando la estructura del pais y los objetivos de su Gobierno.

Recientemente, Y. DROR ha expresado magnificamente 1la
necesidad de planificar a través de un sistema cuando escribia:
"la planificacién tiene que satisfacer exigencias
contradictorias: tiene que estar bien centrada 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

1/ ILPES, El1 Estado ‘actual de 1la planificacién en América
Latina y el Caribe, Cuadernos del ILPES, n. 28, 1982, pags.
45 y 46.

2/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF INTERNATIONAL ECONOMIC AND
SOCIAL AFFAIRS, Strengthening public Administration and
Finance ... op. cit. pag. 7.
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satisfactoriamente dentro de una sola dependencia o con un solo
procedimiento. ©Por tanto, hay que distribuir la planificacidén en
una serie de dependencias, cada una con una doble misién 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 solo con un centro
planificador"3/

Integrar la planificacién dentro de un sistema es una tarea
importante; la efectividad de 1la planificacién de wun pais
dependerd de la fuerza del sistema como un todo, por lo que 1la
primera tarea que ha de emprender un Estado para tener una
eficliente planificacién es la de fortalecer los lazos entre los
diferentes 6rganos del sistema 4/.

De todas formas, 1lo que <caracteriza a los sistemas de
planificacidén, es la existencia de un érgano central, ministerio
u oficina con otra jerarquia administrativa, que es un érgano
técnico encargado de la planificacién. No obstante, no en todos
los paises cumple las mismas funciones. En base, a ello, el
ILPES realizé wuna tipologia en funcién del rol que cumple el
é6rgano de planificacién en el proceso de elaboracién y diseiio de

planes. El primero se caracteriza por el papel asesor que le
corresponde al é6rgano de planificacién y el caracter auténomo del
proceso de toma de decisiones; el segundo, por la funciédn
coordinadora que tiene el 6rgano de planificacién y el caracter
negociador -aunque descentralizado- del proceso de toma de
decisiones; el tercero, por el papel ejecutivo del érgano de

planificacién y el caracter centralizado del proceso de toma de
decisiones 5/.

2.- Los ¢rganos colegiados. E1 Comnsejo de Ministros y 1los
Consejos de Planificacién

Veremos en primer lugar 1los 6rganos de decisién
politica. Decia B. VAN ARKADIE al respecto que dentro de un
sistema se precisan dos tipos de capacidad planificadora: "En

los Ministerios sectoriales, los organismos gubernamentales y el

3/ YEHEZKEL DROR, "Gobermabilidad, participacién y aspectos
sociales de la planificacién", Revista CEPAL, n. 31, pag.
103 y 104,

4/ UNITED NATIONS, DEPARTMENT OF INTERNATIONAL ECONOMIC AND
SOCIAL AFFAIRS, Strengthening public Administration... op.
cit. pag. 10.

5/ ILPES E1 Estado actual de la planificacidén en América Latina
y el Caribe, op. «cit. pags. 40 y ss.



Ministerio de Hacienda, se requiere una capacidad operativa para
planificar y wvigilar la ejecucidén de proyectos y programas
detallados, -es decir, la capacidad rutinaria de planificacidn y
gestién-. En cambio, en el centro del sistema politico se
necesita personal capaz de identificar las esferas prioritarias
de andlisis y asesorar a las mdximas autoridades politicas
respecto a opciones estrategicas"6/. Distinguiremos entre dos
tipos de 6rganos, los unipersonales que identificaremos con el
Presidente de la Republica y los 6rganos colegiados que pueden
ser de varios tipos como veremos.

Aunque lo normal es que los sistemas de planificacién
hayan previsto un 6rgano colegiado para la toma de decisiones, al
Presidente de la Republica 1le corresponde siempre un papel
fundamental ya que es siempre la mayor autoridad jerdrquica.
Pero no son solamente razones jerdrquicas las que avalan este rol
superior del Presidente, la propia mnaturaleza del proceso de
planificacién requiere una autoridad superior para resolver los
conflictos que se plantean entre los diferentes Ministerios.

En general, su rol consiste, por una parte, en establecer
objetivos y lineas fundamentales en materia de planificacién vy,
por otra, aprobar los planes, por si o con el Consejo de

Ministros, bien antes de que lo haga el 6rgano parlamentario (en
los sistemas en los que corresponde este rol a este dérgano), bien
constituyendo ésta la Gnica aprobacién.

Mayor importancia tienen los d4rganos colegiados. Incluirlos
en general, dentro del sistema de decisién politica es en algun
caso arbitrario puesto que en cada pais existe normalmente una
pluralidad de 6rganos colegiados que se distribuyen competencias
de decisién a varios niveles, asesoramiento y consulta y es muy
dificil determinar el efectivo poder que corresponde a cada uno
de ellos.

Caracteristica bastante general de los sistemas de
planificacién es la coexistencia de mds de un dérgano colegiado
con funciones decisoras y asesoras: el Consejo de Ministros y un
Consejo de Planificacién y es dificil identificar el rol que
corresponde a cada uno de estos drganos.

Aunque pudiera parecer arbitraria la existencia de Consejos

de Planificacién distintos del Consejo de Ministros, existen
razones que avalan su existencia: en primer lugar porque a uno y
otro pueden atribuirse funciones diferentes; asi ocurrird por

ejemplo cuando a uno se le atribuyen funciones asesoras y a otro

6/ BRIAN VAN ARKADIE "Notas sobre nuevas directrices en
materia de planificacion”, Revista de la CEPAL, n. 31, p.
39.
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decisoras o, cuando siendo funciones del mismo tipo, es
diferente el nivel de desisidén o de asesoramiento; pero ademés,
su existencia queda justificada porque se establecen asi varios
escenarios, con la posibilidad de alcanzar acuerdos en materia de
planificacién 171/. Por otra parte, puesto que Veremos que en
ocasiones los Consejos de Planificacién tienen funciones
limitadas al disefio, aprobacién y evaluacién de planes, sin tener
en cuenta los aspectos de ejecucidén la politica econdémica tales
como la politica monetaria, cambiaria, fiscal, arancelaria, etc.,
serd preciso que, por encima de éste, exista un drgano
coordinador de toda la politica econémica mnacional.
Evidentemente estos problemas se solucionan cuando se amplia,
como han hecho algunos paises, el 4d4mbito de competencias de este
tipo de Consejos, disefiando sus funciones en torno a "lo
econémico y lo social",

Creemos que pueden extraerse algunas conclusiones respecto

de estos dérganos. En primer lugar, respecto de los Consejos de
Ministros, resultard que cumplen normalmente una funcién de
decisién de primer orden. Dicha funcidén consistir4: bien en 1la

aprobacién de los grandes lineamientos de la politica econémica,
dejando a los Consejos la aprobacién de las metas especificas,
bien la aprobacidén de los planes (previa su remisidén o no a los
respectivos 6rganos parlamentarios).No obstante hay paises en los
que no interviene ese tipo de é6érgano.8/

Por el contrario, los denominados genéricamente Consejos de
Planificacién pueden cumplir tres tipos de funciones y a veces,

las tres a la vez: funciones de decisién, funciones de asesoria
y consulta, y funciones de coordinacién. En la primera estard
siempre sometido al Consejo de Ministros y al Presidente de la
Repuiblica pues, cuando este tipo de Consejo toma decisiones

respecto de las metas y objetivos de los planes de desarrollo,
habrd de tener en cuenta lo dispuesto respecto de los grandes

17/ Sobre el reforzamiento del <rol del Presidente vease el
trabajo "Public Administration and political power in
economic planning", en OCDE Public Administration... op.
cit. y UNITED NATIONS SECRETARIAT, "The functions and
structure of development planning agencies” in
Proceedings... op. cit. p. 123.

8/ Sobre las relaciones entre los —cuerpos politicos y

administrativos vease "The impact of development programmes
on the relationship between political and administrative
bodies" en OCDE Public Administration.... op. cit. Sobre
las particularidades del sistema cubano vease ILPES, El
sistema de direccién y planificacién de la economiPa cubana,
Cuadernos ILPES, n. 33, 1988, pags. 41 y ss.



lineamientos de politica econémica propuestos por el Consejo de
Ministros; por otra parte, cuando aprueba planes de desarrollo,
éstos no tendrdn eficacia juridica hasta haber sido aprobados al

menos por el Consejo de Ministros. Las funciones asesoras y
consultoras, suelen compartirlas, como veremos, con los
denominados érganos de participacién, que normalmente tienen una
existencia separada de éstos. El que solamente cumplan funciones
asesoras es en realidad excepcional, a pesar de que la
descripcién normativa que se haga del 6rgano sea la de un cuerpo
asesor o consultor, ©pues al atribuirle competencias, se 1le

atribuye normalmente algin tipo de capacidad para decidir.

Por 4ultimo, recordemos que en ocasiones se le atribuyen
funciones de <coordinacion. La coordinacién en materia de
planificacién es un tema muy complicado, porque, si bien de 1la
efectividad de la coordinacién dependerd en parte la eficacia del
sistema (coordinacidén entre los diversos sectores, entre todos
los organos del sistema, entre los intereses mnacionales y
regionales, entre el interés global y los intereses sectoriales,
etc), pero sin que ello implique establecer un procedimiento de
control, no existe sin embargo una regla general sobre el érgano

que ha de coordinar el sistema. No obstante, dicha funcidén suele
ser cumplida, tanto por los Consejos de Desarrollo como por los
6rganos técnicos: Oficinas y Ministerios de planificacién.

De todo 1lo anterior resulta pues que, ninguna de 1las

funciones que cumplen en la actualidad estos drganos colegiados
son cumplidas por ellos con exclusividad, lo que desde luego da
pie para plantearse la necesidad de permanencia de un érgano de
este tipo. Garcia d’Acufia por ejemplo entendia al respecto que
este tipo de 6érganos son Gtiles cuando constituyen un "centro
real de poder ya que en la medida en que la decisién Gltima sea
tomada fuera de la junta o consejo, éste perderd credibilidad y
terminard siendo una mera entelequia burocrdtica"; la segunda
consistird en que "tal junta o consejo, esté integrado por los
principales ministros y ejecutivos de 1las instituciones de
Gobierno, ademds de representantes de grupos soclales de apoyo
(con lo que), se lograrda un mayor sustento social de las
decisiones y una ejecucién mds coherente"9/.

Nosotros creemos sin embargo, que un organismo de este tipo
debe mantenerse cumpliendo al menos una sola de las funciones:
la primera, pues, si bien es imprescindible la existencia dentro

de un sistema, de un 6érgano colegiado en el que tengan
participacién, no sé6lo el cuerpo politico administrativeo
9/ D. GARCIA D'ACUNA "Pasado y futuro de la planificacidén en

América Latina" en Crisis y vigencia de la planificacién,
ICI CEPAL, Pensamiento Iberocamericano, n. 2, 1982, p. 43 .



nacilonal, sino también las fuerzas econdédmico-sociales e incluso
politicas, éste 6rgano dificilmente puede tener un efectivo poder
de decisién, al menos cuando se disefia la planificacién a nivel
nacional, ya que es esta una tarea de la que sdélo es responsable
el Gobierno. Por esta razdén, creemos que puede mantenerse la
existencia separada de este tipo de dérganos.

Sin embargo, si que nos parece fundamental la primera de las
condiciones: que el Consejo sea un centro real de toma de
decisiones, pero para ello es necesario que esté formado por las
mds altas instancias del poder politico administrativo. Para que
el Consejo cumpla esta funcién, casi serd indiferente que en la
normativa por la que se rige haya sido configurado como un centro
de toma de decisiones o como un centro asesor, lo que importaré

es que sus decisiones o recomendaciones sean depués
efectivamente ratificadas o aprobadas por el Consejo de Ministros
o por el Presidente. Es evidente, que si la ley ya ha atribuido

al Consejo el rol de d6rgano de toma de decisiones, serd mucho mas
fdcil cumplir esta funcidn.

3.- La participacién del sector mno publico. Participacién vy
concertacion

Aunque los Consejos que fueron analizados anteriormente
pueden admitir representantes de las fuerzas econémicas y

sociales , nosotros nos hemos referido a ellos en tanto que
6rganos de decisién o en tanto que drganos que estdn en el centro
del poder. Estudiaremos por tanto en un epigrafe aparte a los

que denominaremos dérganos de participacién, es decir, aquellos
que, bien con miembros del sistema polfitico, o solos, admiten la
participacién del sector no publico en planificacién.

En general, veremos que la planificacién regional es mucho
més idénea para incluir érganos de participacidén a los que se les
puede atribuir incluso poder de decisidn. Sin embargo, a nivel
nacional, la caracteristica prdcticamente comin que presenta este
tipo de érganos consiste en que su misién es asesora ¥y
consultiva, pero no toman auténticas decisiones, puesto que
conviven dentro del sistema con otros drganos colegiados a 1los
que ya se les ha atribuiido esa funcién, y ademds, no son siempre
é6rganos idéneos para ello. De todas formas la naturaleza de esta
funcidén depender4d mucho del pais de que se trate y de quienes
estén representados en esos érganos.

La organizacién de los sistemas admite una pluralidad de
formas para incluir 1la participacién del sector no publico.
Algunos sistemas no establecen un sélo 6rgano de participacién
sino varios, dependiendo del sector que se planifique; a su vez,
las comisiones creadas pueden admitir o no la participacién del
propio sector publico.

En general, nostros creemos que la caracteristica general de



estos drganos es que son disefiados para proporcionar al sector
piblico informacién sobre el sector privado, pero no para
convertirse en centros de decisién. No obstante, la importancia
que en cada pais tenga este tipo de dérgano, dependerd de 1la
importancia que quieran darle los érganos de decisién. A nuestro
entender lo importante es que los dérganos colegiados de decisién
sirvan no sélamente cémo O6rganos de informacidén y consulta sino
como 6rganos de concertacién social. En estos casos creemos que
queda plenamente justificada 1la separacién entre ©6rganos de
decisién y 6érganos de participacién ya que la misién de éstos
ultimos serd lograr consenso mnacional sobre 1los grandes
lineamientos del plan.

4.- Ministerios y Oficinas de Planificacidn

Deciamos que lo que caracteriza a un sistema de
planificacién es 1la existencia de wun organismo de <cardcter
técnico dentro de la Administracién Pablica, encargado de una
serie de actividades directa e indirectamente relacionadas con la
planificacidén 10/. Sin embargo, aunque el disefio de funciones
entre los diferentes paises tiene bastante semejanza, es muy
variable la influencia ejercida por este tipo de organismos; en
realidad su efectividad dependerd de las relaciones que tenga
este o6rgano con el resto del sistema de planificacién y con el
resto del sistema de Gobierno; y no solamente de las relaciones
normativas, sino de las relaciones que efectivamente se den en la
prdctica. Lo que ocurre es que no siempre el disefio de funciones
que se haya efectuado en las normas nos dard una idea exacta de
la realidad.

El principal problema que ha planteado el establecimiento de
este tipo de oficinas u organismos continda estando en la
capacidad de tomar decisiones sobre todo frente a aquellos
encargados de ejecutar la politica econdémica, lo que ha planteado
un delicado problema de insercién de estos 6érganos dentro del

10/ Un documento relativamente reciente del ILPES, logré
estructurar estas funciones en torno a las siguientes:” a)
formulacién de planes y politicas (presupuesto y gasto
fiscal); b) programacién de actividades del sector publico;
c) asesoria directa al gobierno central; d) acompatfiamiento
macroecondémico y andlisis coyuntural; e) apoyo a organismos
de desarrollo regional; f) actividades en preinversién vy
proyectos; g) <ciencia y tecnologia, recursos humanos vy
cooperacidén técnica y h) desarrollo social y programas de
emergencia" en ILPES, Su papel en la regién y programa de
trabajo 1983; Documento de apoyo a la IV Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacién, Buenos Aires, Mayo, 1983
(Doc. E/CEPAL/ILPES/ Conf.4/L.3).



resto de la Administracién Publica del Estado 1l1l/.

Pero el problema no era solamente un problema técnico
administrativo sino de conflicto de poder. En 1la 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 por otra...En definitva, dentro del aparato del
Estado se dié una pugna segin la cual las tendencias con mayor
poder accedieron a las acciones con facultad ejecutiva y de
decisién, asignédndose a los grupos con menor poder
responsabilidades de planificacién generalmente de mediano plazo
o de caracter asesor 12/.

La solucién del conflicto no es fdcil ya que no se trata de
otorgar competenclias ejecutivas a este tipo de organismos;
probablemente ni siquiera son compatibles con su naturaleza, sino
de dejar que influyan efectivamente en la politica econémica que
se ejecuta. Para ello habrd que dotar sus decisiones de 1la
necesaria garantia, lo que implicard en primer lugar coordinacién
y cohesién en todo el proceso de toma de decisiones y en segundo
lugar, que las oficinas de planificacién cumplan un rol
fundamental: la identificacidén de las determinantes
socioeconémicas de las politicas de desarrollo y sus objetivos,
porque solamente a partir de ahi pueden ejercer una efectiva
influencia en la formulacién de la politica de desarrollo, 1los
programas y proyectos.

En realidad, es muy dificil definir con cardcter general
cual es la posicién politico-adminstrativa que ha de tener este
tipo de dérgano; lo que es evidente és que ha de ser colocado
estratégicamente para que pueda efectivamente influir en las
decisiones que desarrollen la estrategia econémica y social del
pais. Ello no tiene por qué significar coartar la autonomia de
los departamentos ministeriales reduciendo sus competencias; por
el contrario, el éxito de la ejecucién de la planificacién
requiere que dicha agencia no actie en forma competitiva con los
ministerios sino de forma complementaria. Para ello ha de
ejercer un rol principal, pero no debe implicar subordinacién

11/ C. A DE MATTOS, "Estados, procesos de decisién y
planificacién en América Latina", Revista de la CEPAL, n.
31, p. 124 y 125.

12/ E. GARCIA D’'ACUNA, "Pasado y futuro de la planificacién en
América Latina" en Crisis y vigencia ...op. cit. P. 23.



administrativa 13/. Puesto que el problema no es solamente un
problema administrativo sino tambien politico, necesitaremos por
una parte, que estos 6rganos ocupen una alta posicicién
administrativa, y por otra, y ello serd fundamental, que esta
posicién tenga un alto soporte politico. Por 4ultimo, ser4

imprescindible que posean la suficiente competencia técnica y
experiencia «como para formular wun plan y vigilar su
implementacién, lo que implicard como minimo, contar con un
adecuado sistema de informacién.

Es muy dificil encontrar un criterio con el que estructurar
las caracteristicas de estos é6rganos. Ya el ILPES destacé uno de
ellos dependiendo de la forma de intervencién de este 6rgano en
la elaboracién del plan y del estilo de planificacién 1l4/; sin
embargo, creemos que hay muchos otros criterios que podrian
servir de base en la estructuracién.

Uno de ellos podrd ser la posicién administrativa que ocupa
esta oficina que puede ser disefiada o no como uno de los
Ministerios que componen el ejecutivo mnacional. Otro tipo de
criterio, tambien muy interesante a nuestro juicio es comprobar
si se atribuyen a estos 6rganos competencias especificas en
materia de politica econdmica, que le permitan tener una
posicién, mno sélo en el disefio de los planes sino en la
ejecucién de las politicas econémicas. Por otra parte, también
podria ser considerado como criterio de importancia la posicién
que ocupan estas oficinas en la elaboracién del presupuesto del
Estado ya que ahi han de incluirse las inversiones disefiadas en
los planes. Otra cuestién que creemos que debe ser destacada es
la influencia que tiene la oficina en los planes regionales y
sectoriales, cuestidén que, aunque serd aludida, sélo podrd ser
analizada al estudiar el organigrama sectorial y regional. Por
ultimo, puesto que ya hemos sefialado que es fundamental que el
érgano cuente con un adecuado sistema de informacién, un udltimo
criterio que podriamos utilizar para nuestro estudio consistiria
en que entre las funciones del érgano se encuentre también la de
elaborar un adecuado sistema de informaciones para 1la
planificacién.

Respecto de la posicién administrativa que detentan estos
é6rganos, lo que parece ser regla relativamente general es o bien
configurar estas oficinas como Ministerios, o bien, atribuirles

13/ UNITED NATIONS SECRETARIAT "The functions and structure of
development planning agencies"”™ en Proceedings...op. cit.
pag. 17

/ ILPES, E1l Estado actual de 1la planificacién en América
Latina y el Caribe... op. cit. pags. 40 y ss.

I
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la misma mnaturaleza sin otorgarles esta denominacidn.
Naturalmente ello dependerd de la estructura de la Administracién
Piablica nacional que puede admitir o no 1la existencia de
departamentos, oficinas, institutos etc. que, sin constituir
propiamente Ministerios por no gozar de las caracteristicas de
éstos (normalmente lo que les faltard es la naturaleza ejecutiva
propia de los mismos), sean asimilados a los mismos dentro de la
Administracién Publica del Estado. En ambos casos, es decir,
cuando reciben el nombre de Ministerio (o de Secretaria de Estado
en los paises en los que se ha preferido esta denominacién) y
cuando son asimilados a éste sin constituirse propiamente como
tales, la posicién jerdrquica que ocupan dentro del organigrama
administrativo del Gobierno nacional es del mayor mnivel.
Normalmente ello no implicard subordinacién administrativa del
resto de los Ministerios o Secretarias del Estado, pero si cierta
subordinacién politica por ser estos d6rganos los que estdn més
cercanos a la figura presidencial.

La posicidén que ocupa este tipo de oficina dependerd también
de la naturaleza y de las funciones que previamente se hayan
atribuido al 6érgano colegiado o a los d6érganos colegiados que
anteriormente denominamos de decisidén y asesoramiento, pues,
cuando es el 6rgano colegiado el que es configurado como centro
del sistema de planificacién, como vimos que ocurria por ejemplo
en Ecuador o en Guatemala, los 6rganos de este tipo pasan a un
segundo plano y, aunque cumplen funciones andlogas, la forma de
ejercitarlas adquiere un cardcter casi exclusivamente técnico y
no politico puesto que la naturaleza politica de la funcidn es
atribuida directamente al Consejo.

S§i tuviéramos que pronunciarnos por una determinada
posicién, habria que tener en cuenta que, como se sefialé al
comenzar a hablar de estos d6rganos, lo relevante es que su
posicién politico administrativa sea suficiente no solamente para
que puedan disefiar planes, sino que influyan efectivamente en el

proceso de toma de decisiones. Para ello, 1la configuracioén
ministerial (o afin), y su cercania con la Presidencia, parecen
requisitos suficientes. Sin embargo, las mismas funciones podrén

cumplirse cuando, constituyendo solamente érganos técnicos de los
mencionados Consejos, éstos Ultimos hayan sido disefiados con una
alta influencia politica puesto que entonces en la influencia del
Consejo se integrard la influencia de la mencionada oficina.

Otra cuestién de la mayor relevancia es 1la del tipo de
funciones que han de corresponder a estos érganos.

En primer lugar, antes que este tipo de- 6rganos puedan
elaborar cualquier tipo de plan, serd preciso que elaboren una
serie de 1lineas generales que ha de seguir el proceso de
desarrollo teniendo en cuenta las circunstancias vigentes y desde
luego el proyecto politico mnacional. Esta primera funcidén serd
esencial, sea mencionada o no expresamente por las normativas
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vigentes, antes de intentar cualquier diserfio de un plan econémico
y o social.

Esta primera funcién se verd complementada con 1la
formulacién de la politica econdémica que después se verd plasmada
en un plan o varios planes. Aunque no nos corresponde ahora
analizar los procedimientos de elaboracidén de planes,
adelantemos, para los efectos de nuestro estudio que bdsicamente
pueden existir dos formas: en la primera la oficina de
planificacién elabora el plan nacional, que ha de ser seguido
después para la elaboracién de los ©planes sectoriales vy

regionales; en la segunda, al plan nacional se 1llega trds un
proceso de integracién de las propuestas sectoriales y
regionales. Pues bien, a los efectos que nos 1interesan lo que

nosotros creemos relevante es que en cualquier caso es el érgano
de planificacién nacional el que ha de disefiar la politica que
después es incluida en 1los planes de desarrollo; bien en 1la
redaccidén previa del Plan Nacional, bien el la imparticién de 1las
directivas alrededor de las cuales han de ser disefiados cualquier
tipo de planes 15/

Sin embargo para que esta funcidén no quede en un mero
ejercicio de elaboracién o disefio es preciso que, aunque la
oficina no sea dotada de un auténtico poder ejecutivo, que tenga
influencia sobre 1los otros centros de decisién econdémica del
Gobierno mnacional. Ello puede conseguirse a través de varios
procedimientos que entre si no son incompatibles. Por ejemplo
incluyendo dentro del sistema de planificacién otros dérganos,
encargados de algunas de estas tareas, bien haciendo que 1la
ejecucidén se ejerza a nivel de Consejo de Planificacidén o, por
ultimo, atribuyendo a éstos érganos competencia para decidir si
determinadas medidas de politica econdémica se ajustan o no a lo
disefiado en los planes, con lo que la coordinacidén pasa a
convertirse, en cierta manera, en una especie de control previo
aunque ello no tiene por qué implicar que otros Ministerios u
organismos pierdan parte de sus competencias.

En realidad, la palabra clave en materia de planificacién es
la coordinacidén; de lo que se tratard es de que las actividades
de planificacion y ejecucién estén perfectamente coordinadas;
pero puesto que la planificacién es wuna tarea previa a la
efectiva ejecucidén de la politica econémica, afectdndola ademds a
toda ella, <creemos que la <coordinacién ha de ser ejercida
precisamente por 1los organismos planificadores y no por los
ejecutores de la politica econdémica. En la prdctica ello se
traducird no solamente en controles previos, sino también en

15/ E. GARCIA D'ACUNA "Pasado y futuro de la planificacién en
América Latina"...op. cit.
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informes, sugerencias, etc. haciendo que los conflictos sean
resueltos no a nivel ministerial o de oficinas, sino a nivel de
Consejos de Planificacién o de Consejos de Ministros, segin cémo
hayan sido disefiadas 1las funciones decisoras dentro de cada
sistema.

Por otra parte, a 1las oficinas de planificacién
corresponderd también la evaluacién y reformulacidén de 1los
planes, lo que viene a reafirmar la necesidad de que 1la

coordinacién de todo el sistema econdédmico esté centrada en las
oficinas planificadoras.

Dentro de este cuerpo de temas la cuestién presupuestaria
adquiere relevancia por derecho propio pues si es evidente 1la
intima conexién entre los planes y la ejecucién de la politica
econdédmica, mucho mds lo serd la conexidén entre la elaboracién de
los planes y la elaboracién de los proyectos de presupuestos.

En los momentos de crisis actual creemos que tiene también
una gran importancia 1las funciones conectadas con el sector
externo, tanto respecto de la contratacién de crédito externo,
como el control que dentro del pais se ejerza sobre el crédito
del Estado, bajo la forma de empréstitos, avales, etc. ya que el
sector externo es hoy dia un enorme condicionante de la politica
econémica y desde luego de la planificacién, por 1lo que las
oficinas y Ministerios encargados de la misma han de tener
influencia sobre este tema.

Por Gltimo, concluyamos también que es preciso que estas
oficinas cuenten con un adecuado sistema de informacién lo que
implicard que las estadisticas, censos y otros sistemas de
informacién dependan de ellas, para que puedan ser continuamente
adaptadas a las necesidades del sistema. Por otra parte, también
se atribuirdn a estas oficinas la planificacién administrativa y
por lo tanto el diserio del aparato administrativo necesario para
desarrollar la planificacidén asi como la capacitacién para 1la
planificacioén.

5.- Oficinas sectoriales y regionales

Dentro de un sistema de planificacién existird también una
estructura sectorial, es decir, una serie de d6rganos encargados
de una serie de tareas relacionadas con la planificacién, pero
dentro de un sector especifico, puesto que desde las oficinas
nacionales de planificacién es imposible realizar todas 1las
funciones relacionadas con la planificacién sectorial.

Bdsicamente, existen dos tipos de d6rganos relacionados con
la planificacién sectorial. En primer lugar en algunos sistemas
lo que se establece son sélamente oficinas de planificacién
sectoriales que dependen administrativamente del Ministerio o
Secretaria de Estado correspondiente, aunque técnicamente 1lo
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hardn de la oficina central encargada de la planificacién. Se
tratard de O6rganos de naturaleza técnica y mno politica que
cumplirdn a nivel sectorial wuna funcién parecida a 1la que las
Oficinas y Ministerios de planificacién cumplen a nivel global,

En otros sistemas ademds de dicha oficina, se establece
algin tipo de d6rgano con competencia de direccidén o coordinacién,
a nivel sectorial. Normalmente es el Ministro de quién depende
jerdrquicamente la oficina, pero también pueden ser Comisiones
coordinadoras etc. Ello dependerd del caracter desconcentrado o
no del proceso de toma de decisiones.

Creemos que la tendencia mds moderna en el disefio de
sistemas de planificacién es precisamente la de otorgar algun
tipo de competencia en planificacién sectorial al Ministro
correspondiente incluyendo en el sistema a éste WUltimo y no
solamente la oficina de planificacién. Es decir, consiste en
incluir al menos un dérgano de planificacién sectorial con
competencia decisora o coordinadora y no solamente una oficina
técnica.

Un problema con mucha md&s trascendencia que el anterior es
el de la estructura territorial de la planificacién, es decir,
los niveles de Administracidén inferiores al nacional que
normalmente serdn regionales y locales pero que pueden ampliarse
también a los estatales en los paises con estructura federal, y
departamentales, provinciales, etc. en los paises que utilizan
esas divisiones politico-administrativas para la planificacién.

No queremos sin embargo abordar la cuestidn subyacente en
este tema: la conveniencia o mno de westablecer estructuras
descentralizadas en la planificacién, puesto que la cuestién
excederia con mucho de 1los mdrgenes de este trabajo y desde
luego ha sido tratada con todo tipo de <conclusiones 'y
argumentaciones, desde considerar la descentralizacién como buena
por si misma 16/, hasta entender que la planificacién requiere

16/ Se sefiala en efecto en un documento de NACIONES UNIDAS,
DEPARTAMENTO DE COOPERACION TECNICA PARA EL DESARROLLO
"Cambios y tendencias en la Administracién y Hacienda

Pablicas para el desarrollo. 2. estudio" New York, 1982,
P- 6 que los primeros intentos de descentralizacién fueron
motivados primordialmente por conceptos que consideran a la
descentralizacién como buena por si misma. Por ende, 1la
autonomia local cobré el wvalor de un fin e incluso se 1la
incluyé en algunas Constituciones nacionales. Por su razén
de ser bdsica, la descentralizacién es un mecanismo para

canalizar la energia de las personas hacia la participacidn
en el planeamiento y ejecucidén de los planes de desarrollo“.
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administraciones centralizadas 17/.

Desde este punto de vista debemos sefialar que, a diferencia
de lo que ocurre con la estructura sectorial, lo que caracteriza
a las estructuras regionales latinoamericanas es haber
establecido un sistema o subsistema de planificacién regional en
el que tienen cabida, no solamente los érganos técnicos sino
también los 6rganos politicos y los dérganos de participacidn.

En efecto, normalmente en los sistemas regionales vuelven a
repetirse las figuras de los érganos unipersonales y colegiados a
los que suele atribuirse un rol de coordinacién y de direccién
politica, lo que puede plantear un delicado problema de
distribucién de ©poderes y de responsabilidades entre los
diferentes mniveles de gobierno que no es siempre fdcil de
resolver 18/. Por otra parte, la mayor parte de los paises han
escogido los niveles territoriales inferiores para establecer en
ellos cauces de participacién.

En primer lugar el problema de distribucién de poderes vy
responsabilidades presenta gravedad en el caso de las
federaciones dénde es muy fdcil multiplicar 1los niveles de
planificacidén ya que suele existir un nivel de planificacién
estatal. Puesto que las autoridades ©politicas mnacionales y
estatales pueden pertenecer incluso a partidos diferentes y tener
proyectos politicos distintos, la coordinacién a este nivel es
en todo <caso un problema diffcil. Parecidos problemas se

l7/ Nos parece en este sentido muy significativo el argumento de

G. ARIAO ORTIZ en Descentralizacién y Planificacién,
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid 1972,
p. 125 y ss, cuando sefiala que las modernas técnicas de

accién administrativa en el campo econdmico y social parecen
empujar a la centralizacién" y que "cuando la Administracioén
lleva a cabo una intervencidén sistemdtica y generalizada en
la vida social, se impone la unidad de accién en todos sus
niveles. El instrumento de esa unidad de accidn es, sin
duda, la planificacién, y ésta -se dice- no favorece 1la
descentralizacidén sino todo lo contrario”

18/ NACIONES UNIDAS, Strengthening... op. cit. pag. 13 se
sefiala que las cuestiones claves se refieren a la claridad
de distribucién de poderes y responsabilidades entre 1los
diferentes mniveles de Gobiermno, la participacién de todos
los niveles y entidades en el proceso de desarrollo, 1la
coordinacidén de las actividades de desarrollo en un
determinado nivel y de que las unidades territoriales sean
efectivamente capaces de tratar con los problemas del
desarrollo.
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planteardn también en aquellas estructuras que sin llegar a ser
federales, tengan descentralizado parte del poder politico.

Por otra parte, aunque un sistema se confiese
descentralizado, no siempre es capaz de descentralizar
efectivamente el poder en niveles inferiores de administracién y
de Gobierno. Una conclusién que puede ser aplicada bastante

generalizadamente a América Latina es que la gran tentacién de
los Estados de nuestros dias es "la de asociar a sus propias
tareas a las colectividades locales, absorviendo también en su
propio beneficio 1los exiguos fondos de éstas, o bien la de
confiarles un mero papel de consulta o de gestidén en sentido
estricto (esto es, pura ejecucién), pero privdndoles en cualquier
caso de un real poder de decisién sobre los llamados asuntos
locales, que serdn constante y directamente tratados desde
arriba, en funcidén del conjunto nacional"l9/.

Respecto de la segunda cuestién, la de aprovechar la
institucionalidad de la planificacién territorial para establecer
cauces participativos, merece desde luego un detenido andlisis
en casi todos los paises de la regién, pues si bien reconocemos
que el concepto de participacién en el 4dmbito regional es un
concepto mas abierto que en el nivel estatal, es preciso también
sefialar que dificilmente se ha 1llegado en los paises a una
auténtica gestidén democrdtica y técnica de los ciudadanos en el
ejercicio de las competencias de sus drganos regionales vy
locales.

Esta consecuencia tiene wuna doble gravedad: la primera
consiste en que la ausencia de wuna auténtica participacidn
impedird que podamos hablar de una planificacién democrdtica; 1la
segunda tiene consecuencias en la efectividad de las politicas
diserfiadas pues el énfasis en la participacién popular en
planificacidén no es solamente una propuesta de democratizacién,
sino que lo que se pretende es asegurar la efectividad de 1la
politica o del programa y su implementacién.

Podemos extraer algunas <conclusiones bastante generales
sobre los sistemas regionales.

En primer lugar, la existencia casi general de un 6érgano
colegiado que suele tener naturaleza participativa por incluirse
en él representantes del sector publico y del sector privado. A
este tipo de dérgano se atribuyen funciones asesoras, pero

19/ Vease al respecto a E. ‘PALMA "La descentralizacién desde
una perspectiva politica” Ponencia en el III Seminario
Latinoamericano de Planificacién Regional y Estadual, ILPES,
CENDEC, Brasilia, Brasil, Diciembre 1983.
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también de decisién relacionadas con la planificacién, tales como
la aprobacién de planes y presupuestos. Este tipo de d6rgano,
constituye en ocasiones ademds, el dnico drgano politico de
decisién con que cuenta la regién con lo que estard también
encargado de todos los asuntos que tengan que ver con la regién
ademds de la planificacién. Estos 6rganos, a nivel regional, no
han hecho sino reducir los cuerpos administrativos encargados de
las mismas funciones a nivel nacional donde recordemos que

existia normalmente wun Consejo de Ministros, un Consejo de
Planificacidén y wun Consejo participativo con funciones
consultivas. El espacio mds reducido de la regién y el hecho de

que existan en todo caso unas altas instancias a nivel nacional,
permiten que estos dérganos hayan podido integrarse.

En segundo lugar existird también a nivel regional un drgano
técnico mnormalmente de mnaturaleza mixta como ocurria con las
oficinas sectoriales, pues si bien pueden ser dependientes de los
drganos regionales o de los nacionales y existen ejemplos en la
regién en ambos sentidos, mnormalmente tendrdn wuna actuacién
intermedia debiendo seguir las directrices impuestas tanto por
los 6rganos técnicos mnacionales e incluso 1los Consejos de
Planificacién Nacionales, como las que les establezcan 1los
Gobiernos Regionales, cuando los haya, o los Consejos Regionales.
Una segunda caracteristica a destacar de este tipo de drganos
técnicos es que suele unirse a nivel regional 1la funcién. de
planificacidén y la funcién presupuestaria, ain, cuando a nivel
nacional fueran ejercidas por organismos separados. Recordemos
que algo parecido comentédbamos en algunas oficinas de
planificacidén sectoriales.

Otra cuestidén que hay que tener en cuenta es que a veces
aparece una estructura administrativa regional en dos planos
diferentes: uno a mnivel mnacional, donde puede existir por
ejemplo un Consejo Nacional de Planificacién Regional o
determinados departamentos de las oficinas técnicas dedicados a
la planificacidén regional, y una estructura propiamente regional
que es la comentada anteriormente. Aunque no se haya creado
especificamente wun drgano colegiado de mnivel nacional con
competencia para lo regional, (éste existe ya en muchos paises),
si existirdn desde luego determinadas direcciones en los
Ministerios y Oficinas de Planificacién encargadas de 1la
Coordinacidén de lo regional.



Sesién 1II11: E1 proceso de planificacién y las 4reas de 1la
politica econdémica y social.

1.- La planificacién desde el punto de vista dindmico: el proceso
de planificacién y el proceso de decisién en 1la politica
econémica y social.

Tréds estudiar el punto de vista estdtico de la
planificacién, es decir, su institucionalizacién formal,
analizaremos un punto de vista dindmico, en el que incluimos el
proceso de toma de decisiones a través del sistema.

Explicar este ©proceso no es simple puesto que 1la
planificacién no es un ejercicio intelectual o técnico, es ante
todo una actividad politica y social 1/. Sin embargo lo que
estudiaremos aqui es el proceso , eminentemente técnico, descrito
en las leyes de planificacién 2/

Para ello podriamos imaginar un ciclo en la planificacidén en
que se dieran al menos las siguientes etapas: formulacidn,
aprobacién, ejecucidén, control y revisidén de planes. Veremos no
obstante que para la mayor parte de los legisladores sdélo son
importantes las dos primeras fases ya que no suelen hacer una
expresa regulacién de la ejecucién y del control de los planes
con las graves consecuencias que ello comporta 7respecto del
cumplimiento de los mismos y de la influencia del plan en 1la
ejecucién de la politica econdmica.

1l/ P. JACQUEMOT "Crise et renouveau de la planification du
développement" en Revue Tiers Monde, T. XXV, n. 98, 1984,
pag. 259 quién anade que: "el ejercicio no se limita a la
elaboracién de un plan quinquenal... la planificacién

activa no puede ser mds que un proceso permanente de
concertacidén, de puesta en funcionamiento y de evaluacién
ejerciendo wuna influencia real sobre los centros de
decisidén™.

2/ Explica J. RAMOS en este sentido en "La planificacién y el
mercado durante los préximos diez afios en América Latina"
Revista CEPAL, n. 31, pag. 136 que "La formulaicén de
planes no es mnecesariamente lo equivalente a planificar. Es
s6lo un punto de partida de un proceso de planificacién 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 medidas concretas, tampoco habrd verdadera
planificacién™,



El proceso de formulacién es magistralmente explicado por R.
CIBOTTI y E. SIERRA cuando sefialan que "En la formulacién de los
planes de las actividades es atil aplicar el —conocido
procedimiento de 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 mds 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 1luz de las
restricciones que van surgiendo de los nuevos niveles de detalle.
Este proceso abarca desde los objetivos generales y variables mds
agregados hasta los programas y proyectos especificos"3/

En principio son necesarias tres etapas, todas ellas
reajustables entre si y desde luego no claramente delimitadas.

En primer 1lugar, el procedimiento debe 1iniciarse con 1la
discusién y establecimiento de una serie de lineas generales de
politica econémica, objetivos de desarrollo y estrategias.
Evidentemente esta etapa debe realizarse en el seno del poder
politico. Sin embargo, no existe una clara delimitacidén entre
esta etapa y la siguiente, de caracter mAds técnico, puesto que la
formulacién de lineas generales de politica, objetivos vy
estrategias, estard en funcién no solamente del proyecto
politico, sino que habr4d de tener en cuenta la evaluacién de los
problemas del desarrollo realizada en la etapa del diagnéstico
general de la economia.

De esta primera etapa tiene que resultar una indicacién
clara sobre cuales son los recursos con que se cuenta y las
preferencias que se tienen, teniendo en cuenta 1la 1ideologia
socio-politica prevaleciente en el pais 4/

En segundo lugar existird una segunda etapa intermedia en la
formulacién de las orientaciones bdsicas del plan y de
elaboracién de los programas operativos. Hablamos de formular
las orientaciones bdsicas del plan porque la formulacién del plan
propiamente dicha no debe realizarse sin haber tenido en cuenta
los sectores y las regiones. Explican en este sentido CIBOTTI y
SIERRA que los Ministerios y oficinas de planificacién, pueden

3/ R. CIBOTTI y E. SIERRA, El sector publico en 1la
Planificacién del desarrollo, S. XXI, México, 1981, pags.
210 y ss.

4/ UNITED NATIONS‘SECRETARIAT, "The administrative aspects of
planning and plan preparation" en Proceedings... cit. pag.
37.



ensayar alternativas que deben ser presentadas a los niveles de
decisién politica y que, seleccionada una de estas alternativas,
la oficina central de planificacién debe construir sobre ella un
plan preliminar del sector publico gque contenga una serie de
indicaciones que permitan proseguir «con el proceso de
formulacién, hasta alcanzar niveles mds especificos. Se trata de
conformar marcos de referencia para que las diferentes entidades
puedan programar su accién. De otro lado, dicho plan preliminar
debe contener <claras indicaciones sobre prioridades en
actividades piblicas. Finalmente, el plan preliminar comprenderd
un detalle del monto de recursos anuales destinado a cada
entidad, con indicacidén de 1las fuentes de financiamiento que
tendria,

Por Galtimo, los programas operativos deben ser elaborados en
los Ministerios y es muy Jimportante que 1las agencias de
planificacién hagan participar a éstos dentro del proceso, puesto
que la perspectiva cldsica de estos Ministerios es considerar la
planificacién como una amenaza a sus objetivos y prioridades 5/.
Aunque la participacidén de éstos varia mucho de unos sistemas a
otros, lo interesante es que la decisién sea continuamente
reajustable. ODEPLAN ha sefialado por ejemplo en este sentido que
"Los ©planes y demds documentos preparados por el sistema,
constituyen un flujo dindmico que posibilita que 1los niveles
superiores, por una parte, orienten y entreguen las definiciones
de politicas mnecesarias 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
diserfiadas. Este flujo se constituye asi en una instancia de
discusidén de esas politicas e informaciones. Es este conjunto de
interrelaciones el que da sentido a la planificacién"g/

Junto a la labor de los organismos sectoriales de
planificacién estard la de 1los organismos regionales que
cumplirdn funciones parecidas. En total, se tratard de integrar
lo sectorial y lo regional dentro del Plan Nacional de Desarrollo
sin convertir a éste en una mera suma de planes sectoriales vy
regionales, pero sin dejar tampoco que éstos ultimos sean la
simple desagregacién del plan nacional.

5/ UNITED NATIONS SECRETARIAT "The administrative aspects of
planning and plan preparation" op. cit. pag. 38 y CIBOTTI
y SIERRA, cit. pags. 214 y 215.

&/ ODEPLAN "La planificacién regional en Chile®, Boletin de
Planificacién del ILPES, Diciembre de 1978, pag. 6.
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El conjunto de estas etapas no tiene por qué dar lugar a la

formulacién de un plan-libro. En realidad pueden existir dos
situaciones: La primera se caracteriza por la elaboracién de un
plan libro estructurado en torno a una propuesta normativa para
el mediano plazo; en las economias mixtas, se parte de una

visién normativa de mediano plazo y se estructura un plan amplio
y detallado que tendrd vigencia para una determinada perspectiva

plurianual. En la segunda, se elude la formulacién de un plan
detallado y general como pilar central de 1las actividades de
planificacién. En estos casos, se busca trabajar pragmdticamente

a partir de una situacién objetivo establecida por el Gobierno,
conjuntamente con los demds agentes sociales que controlan el
proceso decisorio real. Sobre esa base se busca cémo establecer
una estrategia general de accién, conformada por un andlisis
permanente de la realidad socio-politica.

Dentro del procedimiento de elaboracién, determinadas
legislaciones prestan particular atencién a la participacién del
sector no publico. El tema de la participacién ya ha sido aludido
en varias ocasiones y habiamos sefialado que la mayoria de 1los
paises han establecido 6rganos de participacién del sector no
publico dentro de los sistemas nacionales de planificacién y han
institucionalizado determinados foros de consulta popular. No
obstante el rol que tiene la participacién varia mucho de wunos
sistemas a otros: desde aquellos paises en que el d6rgano
colegiado de decisién es un é6rgano participativo como ocurre por
ejemplo en Ecuador, hasta aquellos en que éste es meramente
consultado como Honduras.

2.- La politica econémica y social y los Parlamentos

Una cuestidén siempre controvertida es la de quién debe
aprobar los planes: el ejecutivo o el 6érgano parlamentario. Se
ha dicho que puesto que un plan es un programa de Gobierno, es a
éste a quién debe corresponder su elaboracién y adopcidén, bien
como instrumento interno de racionalizacién de sSu propia

politica, o bien, -y esto serd lo mds frecuente- como documento
que se da a la publicidad precisamente con la intencién de
ganarse el respaldo de la opinién publica 7/. En realidad, en 1la
mayoria de los paises en que existe formalmente un programa de
desarrollo, éste ha sido aprobado por el Gobierno aunque en
ocasiones se atribuya algin tipo de competencia al dérgano
parlamentario. Sin embargo hay ocasiones en que es éste ultimo

6rgano el que aprueba el plan por ley.

Un cldsico trabajo elaborado por MARTIN RETORTILLO hacia una

17/ F. GARRIDO FALLA, Problemdtica juridica de los planes de
desarrollo econémico. Madrid 1975, pag. 40.



enumeracién de posibles razones para aprobar un plan por ley 8/.

Una primera razén es que exista un texto constitucional que
asi lo imponga estableciendo una reserva expresa de ley.

En segundo lugar, existen causas de técnica legislativa.
Podriamos hablar en este sentido de dos argumentos: el primero
consiste en que el plan puede contener limitaciones a situaciones
juridicas de los administrados o que el plan pretenda para su
cumplimiento la promulgacién de wuna normativa ©propia con
derogacién del ordenamiento juridico vigente. Sin embargo el
argumento no es definitivo, puesto que las medidas limitadoras de
las situaciones individuales o modificadoras del ordenamiento
juridico vigente pueden contenerse en proyectos de ley
independientes que el Gobierno envia al Parlamento para poner en
prdctica las previsiones del plan. En relacién con ellos, el
plan sirve de justificacién de su oportunidad y si la Cédmara
politica comparte la filosofia que anima el plan, el resultado
serd la aprobacidén de los referidos proyectos.

No obstante, cuando el plan es aprobado por el Parlamento
con forma de ley, pueden incluirse en él, medidas garantizadas
con reserva constitucional de ley, siempre que dicha reserva no
tenga ninguna otra exigencia especial( como por ejemplo reserva
de ley orgénica). Si por el contrario el Gobierno no decide
incluir este tipo de medidas en la ley del plan, eligiendo 1la
presentacién posterior de otros proyectos de ley, no existird sin
embargo, garantia jurfdica alguna de que luego wvayan a ser
aprobados los referidos proyectos de ley; lo que si existird es
una s6lida garantia politica.

Otra 1razdén conectada a la anterior es de técnica
pPresupuestaria. El argumento es aun menos definitivo que el
anterior pues los principios presupuestarios exigen que los
programas de inversiones <contenidos en wun plan han de ser
incluidos entre las autorizaciones presupuestarias ya que la ley
de presupuestos no puede ser sustituida por la ley del plan. De
nuevo lo que existird es una garantia politica por parte de los
parlamentarios que aprobaron un plan, de aprobar,
consecuentemente, los programas de inversiones contenidos en é1,
en el momento de votar la ley de presupuestos. Mucho méds eficaz
seria sin embargo, que la Constitucidén estableciese expresamente
la obligacién de incluir 1los programas de 1inversidén en los
presupuestos, no para garantizar el voto parlamentario, sino para
que el Gobierno cumpla su programa de inversiones que puede haber
sido preparado solamente para conciliar intereses politicos.

8/ MARTIN RETORTILLO, "Parlamento y Gobierno en la
planificacién de 1la economia" Revista de Administracién
Piblica, n. 55, 1968, pags. 27 y ss.



Por Gltimo, existen razones de indole politica y se dice a
este respecto que si la planificacién ha de ser democrdtica, 1lo
serd en la medida en que la Ultima decisién sobre ella la tome el
Parlamento. Aunque el argumento es de indudable importancia,
también puede prescindirse de él1 puesto que la aprobacién
parlamentaria conciernme solamente opciones muy generales y tiende
a ser simbélica ya que al Parlamento le resulta imposible ir al
detalle en el contenido.

Otros paises han preferido que su plan nacional de
desarrollo no sea aprobado por un érgano parlamentario, para lo
cual existen también considerables argumentos. En efecto, el
principio de 1legalidad financiera se refiere a los 1ingresos y
gastos del Estado y ninguno de esos tipos de normas tienen por

qué estar incluidos en un plan. Los tributos y 1los otros
ingresos del Estado pueden ser recaudados porque existen leyes
independientes para ello; por otra parte, los gastos han de

incluirse, como hemos visto, en la ley de presupuestos con lo que
se cumple ya el principio de legalidad financiera sin necesidad
de incluirlos en el plan. Por otra parte, los planes de
desarrollo no suelen tener una estimacién precisa de los ingresos
y gastos, y ni siquiera éstos ultimos, sobre todo si se trata de
planes de mediano o largo plazo, que al fin y al cabo, desde este
punto de wvista, no suelen pasar de ser textos retéricos y un
conjunto de buenos deseos.

En efecto, la intervencién del Parlamento en la economia, se
ha justificado principalmente en la legislacién social y en las

leyes tributarias. En ellas, el Parlamento tiene un papel muy
activo puesto que afecta a los derechos del hombre y de los
ciudadanos. Sin embargo, cuando el Estado interviene en 1la

produccién de bienes y servicios, los derechos afectados son los
de los grupos o colectividades y las decisiones que les afectan
son mucho mds dificiles de reconciliar con un parlamentarismo
representante de los ciudadanos; por esta razén, este nuevo rol
del Estado, cuyo impacto politico es considerable, escapa a la
consideracién de los Parlamentos tradicionales.

Sin embargo, todo ello no impide que el Parlamento pueda
tener algun tipo de intervencién en materia de planificacién,
aunque no sea la de aprobar los planes mediante ley, pero que
tiene también la ventaja de permitir el control parlamentario
sobre esta actuacién del Gobierno.

En efecto, habiamos mencionado una postura ecléctica en
cuanto a la intervencién del Parlamento en planificacién que
permite si no aprobar los planes, tener al menos un cierto

control sobre la planificacién y esta funcién a menudo es més
importante.

Un minimo rol del Parlamento nos parece fundamental, sobre
todo porque, si bien hoy se puede y se debe dudar de la eficacia



de los Parlamentos en sus tareas de control gubernamental, las
otras alternativas no aparecen todavia con la suficiente garantia

democrédtica. Una cuestién tan importante como las estrategias y
objetivos de la economia nacional no creemos que deban quedar
absolutamente al margen de los Parlamentos, si bien ello no

quiere decir que sea precisa la aprobacién del Plan por ley.

Pero creemos que lo mds relevante es que se permite que el
Parlamento ejerza lo que cada vez mds es su auténtica funcién:
el control. En efecto, de nada sirve que se dote a un 6rgano de
competencia para aprobar un plan sin que después se le permita
controlar la ejecucidn.

3.- Ejecucién de planes. Evaluacién y control. La influencia de
las oficinas de planificacién en la politica ejecutada.

Dos cldsicos problemas que ha presentado la planificacién en
la regién son: el de si la realidad de la politica econémica
responde a lo elaborado en los planes y el de la influencia que
tienen los organismos de planificacién en la ejecucién de 1los
mismos.

El problema es dificil pero para su estudio creemos que
deben distinguirse claramente dos planos que no siempre son
diferenciados: el de 1la influencia que puedan tener los
denominados Consejos de planificacién y el de la influencia de
los organismos técnicos de planificacién porque dénde 1los
problemas se plantean es en este segundo nivel, pero no en el
primero.

En efecto, cuando estudidbamos las funciones de los
distintos érganos que componen los sistemas de planificacién, era
fdcilmente constatable que entre los 6rganos de decisién y los
6rganos técnicos no solamente era diferente la naturaleza de 1la
funcién: {en unos casos predominantemente politica y en otros
predominantemente técnica), sino también el 4mbito, pues mientras
muchas oficinas de este tipo son solamente competentes para
elaborar planes y evaluarlos, la mayor parte de los Consejos de
Planificacién extienden su 4dmbito de competencias a la
determinacién de la politica monetaria, fiscal, crediticia, etc.

A nivel de 1los organismos técnicos, la situacién es
diferente y con razén se ha podido decir que "los organismos
planificadores compiten habitualmente con otros centros de poder
burocrdticos que tienen preeminencia en la fase de ejecucidén del
proceso o controlan recursos de mayor gravitacién, como es el



caso de los Ministerios de Finanzas o de los Bancos Centrales 3/.

Pero para que la planificacién sea efectiva, es preciso que
pueda intervenir en las decisiones importantes que figuran en los
programas de los Gobiermnos. Para eso, es importante ligar el
plan al presupuesto y a la ejecucidén de las politicas econémicas.
Algunos paises han integrado dentro del sistema de planificacién,
no solamente al dérgano técnico de planificacién sino al 6érgano
presupuestario. Otros paises han concebido el sistema de forma
aun mds amplia integrando otros ¢érganos relacionados con 1la
politica econdémica gubernamental.

Para que los planificadores tengan efectivamente influencia
en el proceso econémico es preciso que intervengan en la
transformacién del plan en decisiones especificas. Explican R.
CIBOTTI y E. SIERRA a este respecto que puesto que el plan
suele tener caracter de mediano plazo, es dificil que contenga
para cada meta y para cada una de las entidades un detalle
minucioso de las acciones a realizar por lo que las agencias
gubernamentales deberdn transformar 1las metas, proyectos y
actividades que les competen en tareas especificas. La ejecucién
del plan queda entonces muy sujeta a la iniciativa de cada
organismo en particular y a 1la adhesién que sus directivos
presten al espiritu y objetivos de aquél 10/

Tan importante como la ejecucidén es la revisién y el control

de los planes. La evaluacidén, el control y el reajuste de los
planes son parte esencial del proceso de planificacién vy
constituyen aspectos de la decisién planificadora. Sirven para

hacer la decisidén mds realista y que conduzcan mejor a la accién
Sin embargo, hay que tener en cuenta que ello implica en dltimo
término una critica a la accién de las entidades publicas y la
conduccién de la politica econémica mds vinculada al sector por
lo que puede generar resistencias y comprometer la consolidacién
del proceso de planificacion, por ello, es deseable que en estas
etapas participen todos los que han tomado la decisién; la mayor
participacién hace que la evaluacidén sea mejor.

9/ A.E. SOLARTI. ... El proceso de planificacién en América
Latina, cit. pag. 51 quien afiade que "Es raro el caso de
un organismo de ©planificacién global o sectorial que
mantengan una presencia efectiva y persistente en la fase
ejecutiva. Poco frecuente es también que un desacuerdo
entre las entidades de planificacién y el banco central, se
resuelva en favor de aquella".

10/ R. CIBOTTI y E. SIERRA, El sector publico en 1la
planificacién del desarrollo, ob. cit. pag. 216 y ss.
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4.- La politica econémica, la planificacién y el presupuesto.
Relaciones institucionales.

Es un lugar comun, tanto en la literatura sobre
planificacién como en la de presupuestos, hablar de 1a
vinculacién entre ambos, ya sea desde un punto de vista de
coordinacién, armonizacién, subordinacién, etc. Pero cualquiera

que sea la forma que adquiere este vinculo se 1llega a 1la
conclusién de que la naturaleza de la relacién es eminentemente
politica 1l1/. Sin embargo, no significa ello que no haya que
profundizar en un andlisis juridico del tema puesto que existen
mecanismos técnico-juridicos que permiten lograr esa vinculacién.

Para que la planificacién sea Util, no debe ser separada de
las politicas para su implementacién y que el proceso de
planificacién no significa solamente la formulacién del plan,
sino la ejecucidén del programa. Pues bien, para que el programa
sea ejecutado es importante ligar el plan con el presupuesto.

Desde este punto de vista el presupuesto, por ser un
registro de todos los gastos e 1ingresos publicos, puede ser
concebido como un instrumento de la ejecucidén anual de los planes
del sector publico a mediano plazo. Las asignaciones de recursos

financieros a los diferentes usos que se sefialan en el
presupuesto pueden adquirir su plena fundamentacién en la medida
que orienten las acciones del Estado a las previsiones hechas a
mediano plazo para las actividades publicas. De otro modo, es
muy dificil justificar una determinada distribucién del gasto,
sin apelar al papel que juega en lo inmediato como wvariable
financiera. Efectivamente, el presupuesto ha dejado de ser un
instrumento neutral condicionado por la situacién econémica
existente, para convertirse en un 1instrumento activo de la
politica econémica fiscal. Puesto que ésta es la politica que
efectivamente se ejecuta, es preciso que esté de acuerdo con los
planes de desarrollo.

Comprendida la necesidad de vincular plan y presupuesto,
debemos pasar a otra cuestidén tratando de determinar la forma que
ha de adquirir ese vinculo.

In extremis, las posturas antagédnicas, son las que
denominaremos de subordinacién: segin la primera, seguida
fundamentalmente por la doctrina presupuestaria, un plan de
desarrollo a mediano plazo debe ser la suma de los presupuestos
anuales. En el otro extremo la postura contraria defendida por

ll/ Vease al respecto F. PEREZ ROYO, "El1 Presupuesto y la
Planificacién", en Presupuesto y Gasto Puablico, n. 17,
1983, pag. 73, quién sefiala que la conexidén entre plan vy
presupuesto no es juridica sino politica.
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la doctrina planificadora consiste en que el presupuesto es la
desagregacién periédica de planes anuales de un plan a mediano
plazo. A nosotros nos parece que ambas posturas, unas a través
del estudio del presupuesto y otras a través del estudio del
plan, desconocen la otra realidad. De hecho, presupuesto y plan
cumplen funciones diferentes. Sin embargo no debemos hacer una
critica apresurada sin exponer antes los argumentos de estas
posiciones.

En el fondo del tema late en primer lugar el delicado
problema relativo a las competencias administrativas. No debemos
olvidar que el plan 1llegé al mundo juridico y administrativo
mucho después que el presupuesto y en general la Administracién
del Estado estimé que los planificadores iban a tomar
competencias hasta entonces repartidas en otros 4dmbitos

administrativos. El problema es especialmente grave en los
presupuestos, probdblemente por no haberse entendido una
afirmacién fundamental: el rol de la estructura de planificacién

no consiste en de sustituir a las otras administraciones
encargadas del presupuesto del Estado, de la gestién de la deuda
o de la politica de créditos, sino arfitadir wuna dimensién
suplementaria a la politica econémica.

Pero no son solamente problemas de competencia, sino ademéds,
formas de ver la planificacién y el presupuesto. Un conocido
tratadista espafiol de la doctrina juridico-financiera entiende
por ejemplo que entre plan y presupuesto "la diferencia radical
estriba en que un plan econdémico 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 wvariacién. Es, ademds, una
previsién de los modos de alcanzar tales objetivos pero, y aqui
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 aqui la intensa relacién de dependencia
que, desde su nacimiento, subordina el Plan al Presupuesto".

Vemos por lo tanto que, para el autor, la relacién, es claramente
de subordinacién del plan al presupuesto.

Este tipo de argumento que subordina el plan al presupuesto,
queda revalorizado especialmente en periodos de crisis dénde es
muy dificil hacer previsiones plurianuales o al menos esperar que

éstas se cumplan. Con razén tuvo que afirmar el ILPES, trds
analizar la <crisis de los arfios ochenta, como una de 1las
conclusiones que se desprendian del estudio que realizé sobre 1la
vigencia de la planificacidén que "se torna algo dificil

relacionar las <circunstancias internacionales <con el 1logro o
incumplimiento de los objetivos 'y metas macroecondémicos
convenidos. "Esto exige que 1la atencién se centre en las
exposiciones anuales formuladas por los Ministros de Hacienda
sobre las propuestas econdémicas y financieras de sus paises
durante un periodo de doce meses. Las presentaciones anuales del
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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 vicisitudes de las
situaciones econémicas nacionales e internacionales™".

En un sentido completamente contrario, se ha definido 1la
relacién entre plan y presupuesto seifialando que éste 1dltimo
constituye la desagregacién periédica de un plan a mediano
plazo, lo que 1implica una relacién de subordinacién pero esta
vez a la inversa convirtiendo al presupuesto en la alicuota anual
del plan.

La base fundamental que puede tener este tipo de argumento
es el caracter vinculante del plan respecto del sector publico
que vimos que existia en la mayor parte de los paises. Sin
embargo, ya alli apuntdbamos las dificultades de interpretacién
del término y sobre todo su aplicacién juridica y cémo se habia
entendido que dicha subordinacién es mds de tipo econémica vy
sobre todo politica, que juridica. No obstante, luego veremos
muy interesantes soluciones legislativas a esta cuestién.

Ambas posturas extremas son absolutamente wunilaterales,
porque no reconocen la realidad de la otra. Que el presupuesto
sea un instrumento de la planificacién no obsta a que ambos
cumplan otros roles,

En definitiva nosotros pensamos que plan y presupuesto
regulan actividades diferentes pero intimamente relacionadas por
lo que &es preciso arbitrar wuna serie de +vinculos que 1los
relacione, sin tener que llegar a relaciones de subordinacién.
Estudiaremos sin embargo el presupuesto, solamente en cuanto
instrumento de ejecucién del plan.

No cualquier tipo de presupuesto nos sirve para establecer
relaciones entre presupuesto y plan. Es curioso comprobar cémo
uno de los paises que mds ha creido en la planificacién siguiendo
un esquema de economia mixta, Francia, sea uno de los primeros
paises que mds se han preocupado por introducir wun sistema
presupuestario con el que racionalizar la decisién
presupuestaria. En efecto, el origen de la denominada
"Rationalization des choix budgétaires" (R.C.B.) data en Francia
de 1969 cuando el Consejo Econdmico y Social francés emitié un
informe que feché el 15 de Octubre sobre las relaciones entre
presupuesto y plan(ll). En dicho informe se ponia de manifiesto
la insuficiencia del presupuesto tradicional tanto desde 1la
perspectiva de la planificacién como de la fiscalizacién
parlamentaria de la justificacién de la existencia de 1los
servicios publicos. El Consejo, en efecto, se lamentaba de 1la
ausencia de criterios que permitiesen tener wuna apreciacidn
racional sobre los proyectos susceptibles de inscribirse en el
plan y preconizaba wun desarrollo sistemdtico de los estudios
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sobre el coste, utilidad y accidentalmente rentabilidad de las
inversiones, con sus consecuencias econémicas, sociales 'y
regionales, a fin de que éstos fueran decididos <con pleno
conocimiento de causa.

Aqui estaba ya el origen del problema sustancial o
metodolégico, es decir, la necesidad de desarrollar el proceso
presupuestario para vincularlo a la actividad econémica.
Evidentemente su resolucién ha de hacerse a nivel formal o
juridico, pero por ahora, sélo vamos a adentrarnos en el problema
sustancial: la necesidad de concebir el presupuesto como un
instrumento de la planificacién.

El problema no se planteaba solamente en economias
tradicionalmente planificadas; lo que en EEUU se denominé
Planning Programming Budgetaring System (PPBS) no era sino un
intento de wvincular 1los presupuestos con una planificacién

econdémica que, si bien no tenia 1luz propia, era el tema
preocupante de los hacendistas norteamericanos de los arfios
sesenta y que tenia la misma base que la RCB: la necesidad de

racionalizar los gastos presupuestarios desde un punto de vista
planificado, y ello, ain cuando los americanos no contaban con
una tradicién planificadora y ni mucho menos de intervencién del
Estado en la economia.



Sesién IV: Planificacién, presupuesto y politica econdmica.
Cuestiones de organizacién

l1.- Las relaciones entre la Administracién planificadora y 1la
Administracién presupuestaria.

Recientemente exponia YOSHIHIRO KOGANE que wun problema
dificil es la relacién entre el sector planificador y el sector

ejecutor, 1incluida la oficina de presupuesto, del Gobierno
central. Su coexistencia en la administracién puablica, puede
parecer natural, dada la Iindole de un plan que abarca dos partes
diferentes de un sistema macro-econémico. Pero esta situacién ha

venido ocasionando perturbaciones persistentes que perjudican la
utilidad y validez de los planes nacionales, en particular los de
largo plazo 1/.

Dice el autor que cuando el sector ©planificador est4d
subordinado al sector ejecutor, por ejemplo, cuando es wuna
divisidén del Ministerio de Hacienda la encargada de preparar el
presupuesto anual del Gobierno central, la forma de pensar acerca
de los problemas a largo plazo o estructurales suele estar
distorsionada por consideraciones de corto plazo y politicas.
Pero cuando la subordinacién es a la inversa, es decir, cuando la
oficina de presupuesto es una rama del Ministerio de
Planificacién podria perjudicarse el desarrollo del Estado por el
apego a una coherencia utépica de los objetivos de politica. Si
ambos sectores son iguales e independientes entre si, el sector
ejecutor trataria de llevar a cabo su tarea en forma auténoma
mientras que el papel del sector planificador se volveria
decorativo, pues se le mantendria alejado del proceso real de
toma de decisiones.

La preocupacién por coordinar los trabajos de la
administracién presupuestaria y planificadora ha sido una de las

mayores preocupaciones del legislador latinoamericano.

Efectivamente, la formulacidén del presupuesto es un proceso

participativo que exige wun minimo grado de consenso. En el
proceso se ha de asegurar que las metas y objetivos de mediano
plazo estén armonizados con los <ciclos presupuestarios. En
pPrincipio, tiene que existir acuerdo en el volumen de 1los

recursos que va a ser .movilizado, su articulacién y la lista de
estrategias que han de ser puestas en funcionamiento 2/.

1/ YOSHIHIRO KOGANE "La planificacién en la actualidad".
Revista de la CEPAL N. 31, pags. 97 y ss.

2/ UNITED NATIONS, Budgeting and planning for development...
op. cit. pag, 24
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Para estructurar estos 6rganos las administraciones publicas
latinoamericanas han disefiado varios tipos de soluciones:

1.- La primera consiste en atribuir a un mismo érgano 1la
actividad planificadora y presupuestaria, creando un Ministerio
o Secretaria que cumpla ambas funciones. Esta oficina funcionaria
de forma separada del Ministerio de Hacienda, al que se suelen
atribuir las otras politicas econémicas: 1la politica tributaria,
crediticia, monetaria, etc. Un ejemplo de ello son los casos
mexicano y hondurefio.

2.- Otro grupo estaria integrado por aquellos paises que
atribuyen las funciones relacionadas con el presupuesto a una
oficina 1integrada dentro de un gran Ministerio econémico que
también estaria encargado del plan. Este es el caso de 1la
Repiblica Dominicana, Costa Rica o Panamé.

3.- E1 supuesto m4s extendido en la regién es el de que el
presupuesto sea elaborado por wuna Direccidén General de
Presupuestos 1integrada dentro del Ministerio de Hacienda y el
plan lo sea por el Ministerio de planificacién, estableciendo
ciertas relaciones entre ellos. No obstante, dentro de este
tercer grupo cabria diferenciar entre aquellos paises en que, aun
integrando estas funciones en Ministerios diferentes, incluyen al
Ministerio de Hacienda dentro del denominado sistema de
planificacién.

1.1.- 1.a elaboracién del presupuesto v el plan por el mismo
6rgano administrativo

El ejemplo cldsico del primer grupo de paises deciamos que

estd constituido por México. En efecto este pais cred su
Secretaria de Programacién y Presupuesto para integrar dentro de
un mismo Ministerio ambas funciones. En este sentido, el
articulo 32 de 1la Ley Orgdnica de la Administracién Puablica
Federal, que establece las funciones de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto incluye, ademds de las relacionadas
con la planeacién nacional, las de "proyectar y calcular 1los
egresos del Gobierno Federal y de la Administracién Publica
paraestatal, haciéndolos compatibles con 1la disponibilidad de

recursos que sefiale la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
en atencién a las mnecesidades y politicas del desarrollo
nacional” y "formular el programa de gasto publico federal y el
proyecto de egresos de la Federacién y presentarlos, junto con el
Departamento del Distrito Federal, a 1la consideracién de 1la
Presidencia de 1la Republica". Por 4dltimo, se encarga de
"autorizar los programas de inversién publica de las
dependencias y entidades de la Administracién Piablica Federal" y
"llevar a cabo 1las tramitaciones y registros que requiera 1la
vigilancia y evaluacién del ejercicio del gasto publico federal y
de los presupuestos de egresos".



Pero lo que mds llama la atencién del régimen mexicano y que
lo diferencia del segundo grupo de paises del que hablaremos, es
que no existe en la Secretarfia, una oficina especial encargada de
los asuntos presupuestarios separada de 1la de planeacién vy
programacién, sino que la divisién interna en oficinas comprende
siempre ambos tipos de actividades. En definitiva, toda 1la
actividad presupuestaria esté ligada con la actividad
planificadora puesto que "las actividades de orden sustantivo en
el orden presupuestario se han centrado en 1la programacién-
presupuestacién, para racionalizar el gasto piblico en funcién de
las prioridades que sefiale la planeacién mnacional del
desarrollo™. La propia 1ley de planeacién, al hablar de 1la
ejecucién del plan mediante planes anuales, sefiala que éstos
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.

Otra caracteristica de este régimen consiste en que, al
integrarse la funcién presupuestaria con la de planificacidn, al
Ministerio de Hacienda sélo le quedan las funciones relacionadas
con los ingresos. No obstante, puesto que mno se puede ni
planificar ni presupuestar sin tener en cuenta los limites de
rYecursos con que se cuenta, a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico 1le corresponde una importante funcién respecto de 1la
proyeccién y cdlculo de los ingresos de la Federacién tanto con
respecto al plan como con respecto al presupuesto.

1.2, - Los Ministerios que integran a la administracién
encargada del plan v la encargada del presupuesto

El segundo grupo de paises, decfamos que estaba integrado
por aquellos que atribuyen las funciones presupuestaria a wuna
oficina integrada dentro de wun gran Ministerio econdémico que
también estaria encargado de la planificacién. Asi ocurre en la
Repiblica Dominicana dénde 1la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONAPRES), estd integrada dentro del Secretariado Técnico de 1la
Presidencia, del que también forman parte la Oficina Nacional de

Planificacién (ONAPLAN), la Oficina ©Nacional de Estadistica
(ONE), y 1la Oficina Nacional de Administracién de Personal
(ONAP).

Al igual que en los casos anteriores, esta Secretaria es

independiente del organismo que maneja las funciones propiamente
hacendisticas relacionadas con los recursos, pero la diferencia
fundamental es que, aunque exista coordinacién entre plan vy
pPresupuesto, constituyen dos tareas con entidad propia dentro de
la Administracién Publica. '

La coordinacién es garantizada por la Ley Orgdnica de
Presupuesto para el sector publico de 20 de Diciembre de 1969
cuando establece en sus articulos 3 y 4 que "Los Presupuestos que
presentan las diferentes entidades deberdn ser la expresién
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financiera y cuantitativa de 1los ©propésitos, programas Yy
actividades estatales contempladas en los planes de desarrollo
nacional, constituyendo los presupuestos, el plan de accién anual

del Gobierno. En consecuencia, su formulacién deberda 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 1lo expresado en el

articulo precedente, es preciso una estrecha coordinacién entre
la Oficina Nacional de Presupuesto y la Oficina Nacional de
Planificacién durante el periodo de =elaboracién de sus
respectivos planes, debiendo efectuarse dicha coordinacién a
través del Secretariado Técnico de la Presidencia".

En efecto, a ONAPRES 1le corresponde la responsabilidad
principal en la elaboracién del Presupuesto de Ingresos y
Anteproyecto de Ley de Gastos Publicos; pero ha de estudiar con
ONAPLAN, el nivel de gastos publicos y su distribucién y ha de
recomendar las politicas pertinentes acerca de la inversién de

los fondos destinados a diversos servicios publicos. Entre sus
funciones se incluyen también las <cldsicas tareas de 1los
organismos presupuestarios: administrar 1la ejecucién del

presupuesto y controlar su avance periédico e impartir las
instrucciones y fijar los métodos a que deben someterse los
organismos descentralizados y las empresas publicas para 1la
preparacién de sus presupuestos asi como la preparacién de
informes financieros sobre ingresos y gastos del ejercicio
presupuestario.

1.3, - La separacién de funciones: existencia de una
administracidén planificadora independiente de la
administracién presupuestaria

E1l tercer grupo de paises, con mucho el mads extendido en 1la
regién, considera que, desde el punto de <vista de 1la
Administracién Publica, deben estar separadas las oficinas
encargadas de las actividades relacionadas con la planificacién
de aquellas encargadas de las actividades relacionadas con 1los
presupuestos., La primera vimos que se atribuia a un tipo de
érgano que normalmente tiene rango ministerial o
paraministerial; la segunda suele atribuirse a una Direccién
General de Presupuestos dependiente del Ministerio de Hacienda
que centraliza asi tanto el ingreso como el gasto publico. No
obstante, se establecen determinados vinculos de <coordinacién
entre la planificacién y los presupuestos para que éstos puedan
servir como instrumento de aquella.

En Colombia por ejemplo, existe un sistema de programacién
presupuestal que garantiza el reflejo de los planes de inversién
en la preparacidén y ejecucién del presupuesto publico, a través
de una gran reforma del sistema presupuestario llevada a cabo en
la década del 60 para dar contenido programdtico de mediano vy



largo plazo al presupuesto nacional de cada afo. Al finalizar la
década de los afios 60 el DNP tenia ya ingerencia fundamental en
el nivel de gasto publico de inversién.

El presupuesto es claramente ocnsiderado como instrumento
del plan. Sin embargo, este tercer grupo de sistemas se
caracteriza porque la mayor preocupacidén es adecuar los gastos de
inversién contenidos en el plan al presupuesto, prestando una
menor atencién a los gastos corrientes y ello es evidente en el
sistema colombiano en el que participan no solamente el DNP, sino
el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.

En primer lugar, el Estatuto Orgdnico del Presupuesto
dispone que corresponde al Consejo estudiar y definir las bases
de los programas de inversidén y de los gastos publicos de
desarrollo sobre 1los cuales deben elaborarse el proyecto de
presupuesto que el Gobierno presenta a la consideracién del
Congreso Nacional; disposicidén que es literalmente copiada en el
Decreto 627 de 1974 al enumerar las funciones del Consejo.

A continuacién el Departamento Nacional de Planeacién, con
base en los ©planes de 1inversiones publicas, -estudiard 1los
requerimientos para inversidén en el siguiente afio fiscal y, en
consulta con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sobre
la cuantia de los recursos financieros disponibles para

inversién, efectuard una distribucidén tentativa de dichos
recursos por entidades. El DNP enviard 1la informacién
correspondiente a los Ministerios y Jefes de Departamentos
Administrativos y por su conducto, a los &establecimientos
publicos adscritos, antes de la fecha que 1los reglamentos
prescriban, con fines de programacién presupuestal y revisién del
Plan de Inversiones Puiblicas. De las solicitudes de inversién de

los Ministerios y Departamentos Administrativos recibidas por 1la
Direccién General de Presupuestos, se enviard copia al DNP.
La Direccidén General de Presupuestos calcular4d en consulta con el

DNP y con la Direccién General de Crédito Publico, la
disponibilidad global de recursos financieros para gastos de
inversién que debe definir y comunicar a dicho Departamento. El

DNP preparard el anteproyecto de distribucién de estos recursos y
enviard a la Direccidén General de Presupuesto el anteproyecto de
asignacién de cuotas de inversién. Finalmente el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico a través de la Direccién General de
Presupuesto, preparard el proyecto de gastos de funcionamiento
y, en conulta con el DNP, el proyecto de presupuesto de gastos de
inversién.

Es evidente por lo tanto que la intervencién de los é6rganos
de planificacién se da con respecto de los gastos de inversién,
lo cual es légico si tenemos en cuenta que eso es lo que mids
afecta al plan, pero no es suficiente cuando queremos establecer
un presupuesto por programas por lo que la nueva regulacién del
DNP pretende ampliar las funciones presupuestarias de éste.



Efectivamente, entre las funciones del DNP, en el nuevo
decreto 3152 de 1986 se vuelve a insistir en el tema de 1los
gastos de inversidén al sefialarse como funcién del mismo, “Dar

concepto previo a la Direccién General de Presupuesto sobre el
proyecto de presupuesto que el Gobierno debe someter al Congreso

Nacional, asi como sobre 1las modificaciones y adiciones que
durante el afio se hagan a la ley de presupuestos, en lo que se
refiere a los gastos de inversién y desarrollo". Pero lo que nos

parece novedoso es que ademds se afiade "Definir con la Direcciédn
General de Presupuesto los conceptos y las clasificaciones de 1los
diversos renglones del presupuesto de gastos del Gobierno" y "Dar
concepto previo sobre los cdlculos de rentas e ingresos de la
Nacidén que se deben incluir en el proyecto de presupuesto que se
somete a la aprobacién del Consejo Nacional".

2.- La estructura presupuestaria y 1la planificacién: el
presupuesto por programas.

Uno de los temas dénde la influencia de la planificacién
sobre el presupuesto se ha dejado sentir en mayor medida es en la
estructura y técnicas presupuestarias; pero adecuar el
presupuesto a la planificacidén no es tarea facil de cumplir, ya
que no debemos olvidar que el presupuesto tienme multiples
funciones. Seria sencillo hallar solucién al problema de 1la
busqueda de una estructura presupuestaria adecuada Udnicamente a
la necesidad de colaboracidén del presupuesto a la racionalidad
del proceso planificador, pero sucede que ademds ha de ser
utilizado para el control eficaz de la actividad financiera de
los entes publicos, y para dar testimonio contable de dicha
actividad. Por esta razén, lo que se ha tratado de hacer es
afiadir una dimensién mds a los criterios cldsicos de estructura
presupuestaria. A la dimensién orgdnica, funcional y econémica
de la clasificacién presupuestaria se ha ariadido el presupuesto
por programas como instrumento de racionalizacién de las
decisiones presupuestarias, de la asignacién de recursos
piblicos.

El presupuesto por programas supone la integracidén de wunos
objetivos, que loégicamente son antecedentes del ©proceso
presupuestario propiamente dicho y la asignacién de recursos,
momento éste Wltimo, que es el especificamente presupuestario.
Los programas constituyen el mnexo entre identificacién de
objetivos y asignacién de recursos, de tal manera que el
presupuesto por programas aparece en un contexto mnetamente
planificador. Ahora bien, el establecimiento de objetivos puede
darse sin necesidad de planificacién, en el seno propio del
esquema presupuestario; puede producirse lo que se ha llamado una
autogeneracién de objetivos dentro del proceso presupuestario.

Sin embargo, el desarrollo de esta técnica nacié conectada al
proceso de planificacién y concretamente a los problemas del
desarrollo. Nosostros estudiaremos el presupuesto por programas,

considerando la formulacidén auténoma de unos objetivos, etapa que



se realiza dentro del periodo planificador, respecto de 1los
cuales el instrumento presupuestario cumple wuna funcién de
ejecucién.

Esta forma de concebir el presupuesto por programas responde
a la misma légica que la denominada RCB en Francia; la necesidad
de superar el desfase entre 1la preparacidén y ejecucién del
presupuesto y las necesidades econdémicas y sociales de la nacién.
Si se clasifican los gastos en funcidén de su naturaleza econdémica
y no en funcién del objeto buscado, se podr4d presentar un
presupuesto que apenas permite asegurar que los objetivos
perseguidos son precisamente los fijados por los poderes
publicos, ni si los medios disponibles han sido utilizados de 1la
manera mds econémica posible. Quizds wuno de los mds graves
iconvenientes de la discusién presupuestaria tradicional -escribe
a este respecto GARRIDO FALLA- estribe en que la mayor parte de
los Departamentos Ministeriales justifiquen el incremento de los
créditos que solicitan refiriéndose en general a la tasa de
aumento de la produccién anterior bruta. Pexro claro estd, nadie
sabe, examinando el documento presupuestario, si esta
programacidén del gasto estd justificada en relacién con los
objetivos perseguidos; incluso frecuentemente surge la sospecha
acerca de cudl sea el verdadero objetivo, si la pervivencia del
organismo o el cumplimiento de unas ciertas funciones.

La necesidad de establecer wun presupuesto por programas
viene determinada entonces por tres tipos de consideraciones: 1la
primera y mds 1importante a efectos de nuestro estudio es la
necesidad de adecuar el lenguaje presupuestario al lenguaje de la
planificacién, pero existen otros dos tipos de consideraciones
bastante relevantes: el enorme volumen de gasto del sector
publico, que sin embargo en momentos como en los actuales es
considerado insuficiente para financiar las necesidades publicas
y la necesidad de establecer procedimientos de <control que
afecten no a la legalidad del gasto sino a su racionalidad.

Hasta ahora hemos estado hablando de la primera porque el
sistema de presupuesto por programas y realizaciones estd méds en
consonancia con las consideraciones sobre planificacién. En este
tipo de presupuesto, se procura, por un lado, clasificar 1las
actividades publicas por funciones, sectores, programas Yy
proyectos en relacién con sus objetivos, y, por otro lado,
establecer datos sobre las cargas de trabajo y unidades de medida
para la evaluacién de 1las realizaciones. Estos wvalores se
vinculan luego con el sistema de cuentas nacionales y de gestidn
financiera que debe armonizarse con el sistema de clasificacién e
informacién presupuestarias. Cuando estos fines se logran
plenamente, constituyen un marco util para una buena gestién
presupuestaria y para el logro de economias y eficacias en los
gastos gubernamentales.
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Pero la necesidad de establecer un presupuesto por programas
también estd conectada con otra consideracién que tiene mucho méds
que ver con la anterior: el extraordinario ritmo de expansioén
que parece inherente a los gastos pUblicos y 1la necesidad de
recortarlos conforme a los recursos previstos,.

Una 4ultima consideracién se deriva del tema del control
presupuestario. Una estructura presupuestaria tradicional en la
que el presupuesto sélo se clasifique en funcién de su naturaleza
econémica (gastos corrientes o de capital), o en funcién del
6rgano al que estdn adscritos 1los <créditos (clasificacién
orgdnica por departamentos administrativos en el ejecutivo,
legislativo, judicial, etc.), sélo permite que el control que se
efectie sobre la ejecucidén presupuestaria vaya referido a si 1los
créditos destinados a un Departamento o Ministerio, han sido
efectivamente gastados por el mismo, o si un gasto de capital, ha
sido efectivamente destinado al uso previsto. El presupuesto por
programas, permite sin embargo controlar que efectivamente el
objetivo perseguido ha sido cumplido.

En América Latina, la técnica del presupuesto por programas
es aceptada como integrante, técnicamente hablando, del sistema
de planificacién. Sin embargo, ello no implica que
efectivamente se esté aplicando en todos los paises de la regién.
Se ha dicho a este respecto que los problemas de este presupuesto
en la regién se pueden sintetizar en uno solo: su vinculacién e
integracién con los planes de desarrollo. Se ha podido afirmar
asimismo que conspiré contra este logro, por una parte, el estado
de desarrollo de la planificacién y por otra, las rigideces de

los sistemas administrativos. En efecto, por wun 1lado, fue
frecuente la implantacién de presupuestos por programas sin el
respaldo de un plan de mediano o corto plazo, y, por otro,

existié un predominio de lo institucional sobre lo funcional al
aplicarlo al sector publico.

3.- E1l ajuste temporal entre plames y presupuestos.

Una de las cuestiones que mds interés ha suscitado dentro
del tema que estudiamos es el desfase temporal entre planes vy

presupuestos, puesto que los planes de desarrollo tienen
normalmente un periodo de duracién superior al afio, tiempo éste
tltimo, de vigencia de un presupuesto. Sin embargo la solucién

del problema es relativamente simple; para que no se produzca un
divorcio entre el contenido del plan y 1la realidad del
presupuesto, la elaboracién de uno y otro habrd de afrontarse de
manera que la influencia de 1las diferencias temporales se
reduzcan al minimo. '

Para ello, a juicio de la mayoria de los tratadistas, 1lo
ideal es adaptar el plan al presupuesto y convertir un plan de
mediano plazo en planesa anuales, estableciendo las relaciones
entre presupuesto y plan a través de lo que se han denominado
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planes anuales operativos. Pero esta solucién por si sola,
implica desconocer la otra vertiente del problema, es decir, 1la
necesidad de adaptar también el presupuesto a la planificacién y,
por consiguiente, la multuplicidad de técnicas que hoy conoce el
Derecho Presupuestario para tener presente las necesidades del
mediano y largo plazo.

La realizacién de planes anuales operativos implica, como

deciamos, superar el desfase temporal entre planificacidén vy
presupuestos. Puesto que las autorizaciones que contiene una ley
de presupuestos son autorizaciones anuales, el plan de mediano
plazo se desglosa en planes anuales de forma que, con 1la

ejecucién del presupuesto se asegura la ejecucién del plan anual.
Ello ha sido entendido asi por los legisladores latinoamericanos
sefialando expresamente que el plan anual se convierte de esta
manera en la base sobre la que preparar después las leyes de
presupuestos,

Por otra parte, técnicamente existen al menos cuatro tipos
de soluciones globales que permiten 1la adaptacidén de 1la
autorizacién presupuestaria al mediano y largo plazo: los
presupuestos plurianuales, la preparacién de programas
presupuestarios de mediano y largo plazo, la inclusién dentro de
las leyes de presupuestos de créditos de compromiso y créditos de
pago y la incorporacién de remanentes.

En realidad, la existencia de presupuestos plurianuales que
contengan autorizaciones presupuestarias por varios afios no estd
muy extendida y es poco aconsejable. Si es dificil hacer
previsiones sobre gastos a largo plazo mucho mds lo es hacer
autorizaciones, con la gravedad juridica que ello implica para un
periodo de tiempo superior a un afio, puesto que la autorizacién
es por si misma rigida. En la prédctica por lo tanto, los dos
tipos de soluciones de presupuesto plurianual y programacién
presupuestaria de mediano plazo se confunden en una sola dénde
prevalece ésta ultima: se realiza una programaién presupuestaria
para varios afios que servird de base para la preparacién del
Presupuesto anual.

M4s perfeccionada que 1la técnica anterior que supone la

estructuracién presupuestaria de un plan concreto, es la
utilizada con bastante generalidad en los paises de la OCDE. La
mayor parte de ellos, elaboran marcos presupuestarios

plurianuales que suelen abarcar un periodo deslizante y continuo
de tres o cinco afios. Dichos planes a mediano plazo, elaborados
ademds mediante la técnica del presupuesto por programas,
acompafian generalmente los Presupuestos del Estado en su
presentacién a los. Parlamentos, pero a los solos efectos de
informacién y discusién. Esta técnica también es utilizada por
organismos supranacionales como la Comunidad Econémica Europea y
consiste en que cada ano se prepara una proyeccidén
presupuestaria para los tres afios siguientes, constituyendo 1la
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primera el proyecto de presupuesto anual. Cada afio, se
actualizando esta proyeccién por otros tres afios.

Una técnica muy extendida y que no es de ninguna manera
incompatible con la anterior es la propuesta por el Derecho

Presupuestario francés, consistente en articular créditos de
compromiso y créditos de pago. Con esta técnica se permite
fragmentar, a lo largo de varios periodos presupuestarios, la
ejecucién de programas comprometidos por varios afios. Solamente
los denominados "créditos de pago”, son autorizados para el
ejercicio presupuestario correspondiente; sin embargo, en el

mismo ejercicio se comprometen una serie de créditos que serdn
ejecutados en los ejercicios correspondientes.

Este mecanismo cuenta <con una enorme Ventaja: los
parlamentarios, o el legislador presupuestario, cuando autorizan
por ejemplo un determinado crédito de 1inversién para wun aiio
concreto, se estdn comprometiendo <con los <créditos de los
ejercicios siguientes, lo que permite salvar el problema de la
inejecucién de determinados programas que han comenzado a
ejecutarse. No obstante, la técnica legislativa ha desarrollado
multiples formas de incorporacién de estos créditos con efectos
juridicos diferentes, segin que Jlos denominados “créditos de
compromiso"”, se incluyan efectivamente en la ley de presupuestos
de un amnio, y por lo tanto queden efectivamente autorizados para
los ejercicios siguientes, o se incluyan solamente en documentos
anexos Iinformativos, en cuyo caso, para convertirse en créditos

de pago, deberdn volver a ser autorizados en la ley de
presupuestos. En éste ultimo caso, el Parlamento mno queda
vinculado juridicamente sino sé6lo politicamente. Las més

modernas tendencias manifestadas en el Derecho Presupuestario
Europeo consisten en exigir que los créditos de compromiso sean
incluidos en las leyes de presupuestos y, por lo tanto, sean
efectivamente discutidos por los parlamentarios antes de dar 1la
autorizacidén a los créditos de pago correspondientes.

Una Wdltima solucién puede todavia admitirse, aunque
distorsionando para ello el mecanismo presupuestario previsto.
En efecto, para flexibilizar 1la anualidad del presupuesto
normalmente existe en el Derecho Presupuestaro, una institucién
denominada "incorporacién de remanentes" que permite, que
determinados créditos que no han sido gastados en un ejercicio,
sean Iincorporados directamente por el ejecutivo al presupuesto
del ejercicio siguiente.

En general, el legislador latinoamericano se ha preocupado
mucho menos de la relacién temporal entre plan y presupuesto
desde el punto de vista de éste ultimo y al parecer se ha
considerado suficiente el acercamiento desde el punto de vista
del plan mds que desde el del presupuesto. Ello es a simple
vista constatable si tenemos en cuenta las escasas reformas que
han sufrido las leyes presupuestarias para incorporar técnicas de
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este tipo frente a las que han sufrido las leyes de
planificacién. No obstante, hay algunas soluciones legislativas
muy interesantes en este sentido.

Comentemos la normativa de Chile, cuya Ley Orgdnica de 1la
Administracién financiera del Estado de 21 de Noviembre de 1975,
establece en el articulo 5 el concepto de "programa financiero de

mediano plazo", como instrumento mediante el que se coordina la
planificacién plurianual con los presupuestos anuales. Dispone a
este respecto el mencionado articulo que "el sistema

presupuestario estard 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 asignarédn
recursos globales a sectores, sin perjuicio de la planificacién
interna y de los presupuestos que corresponde elaborar a los
servicios integrantes".

Con ello se estd evitando el desfase temporal entre plan y

presupuesto pero desde el punto de vista del contenido. En
efecto, el programa financiero permite traducir a ingresos y
gastos, en un plazo superior al afilo, los objetivos y metas

contenidos en el plan respecto del mismo plazo de tiempo.

El programa financiero, que puede ser de tres o mds afios, se
concibe en el articulo 10 de la ley como un instrumento de
planificacién y gestién financiera de mediano plazo del sector

publico. Comprenderd previsiones de 1ingresos y gastos de
créditos internos y externos, de inversiones publicas, 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, el
pPresupuesto 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™".

Una cuestién importante es que el programa financiero, a
pesar de ser un programa de mediano plazo, es elaborado
anualmente, lo que implica una continuidad dentro del proceso
presupuestario y dentro del proceso de ©planificacién. Las

ventajas de ello nos parecen evidentes y ya las hemos mencionado.
Pero lo que méds llama la atencién es que segun el articulo 9 de
la ley anualmente se aprueban por ley tanto la ley anual de
presupuestos como el denominado progrma financiero. En efecto,
el precepto dice literalmente que "El sistema presupuestario
elaborado en conformidad al articulo 5 del presente cuerpo legal,
estard constituido por un programa financiero a tres o méas afios
plazo y un presupuesto para el ejercicio del afio, los que serdn
aprobados anualmente por ley". En la prédctica, ello implica 1la
aprobacién por parte del legislativo de los que antes
denomindbamos créditos de compromiso. La Constitucidn, no
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obstante, sdélamente se refiere a la aprobacién por ley del
presupuesto anual, lo cual es mds légico y acorde con la doctrina
presupuestaria mayoritaria.

De todas formas, pareciera que el sistema chileno soluciona
de forma definitiva la rigidez del principio de anualidad pues 1la
programacién plurianual permite hacer previsiones de ingresos vy
gastos de mediano plazo y desde luego la aprobacién del programa
por ley soluciona el tema de la aprobacién de créditos
plurianuales.

3.- E1 rol de 1los Bancos Centrales en la politica econémica.
Autonomia o dependencia. Organizacién interna. Atribuciones.

La existencia de un Banco Central se refiere a la idea de
que la produccién de dinero no puede ser dejada en manos del
sector oprivado y la competencia. No obstante, detrds de 1la
organizacién del sistema monetario se encuentra un debate mds
amplio, que se asocia con la discusién acerca de qué puede y no
puede hacer el Banco Central con el objeto de mejorar el
desempefio del sistema econdémico. En efecto, el Banco Central se
formé para hacerse cargo de la politica monetaria del pais; y por
tal debemos entender la adopcién de medidas que influyan sobre
la cantidad, costo y disponibilidad del crédito para las
unidades econémicas gubernamentales y privadas. Se supone que el
crédito, el dinero, su costo y disponibilidad afectardn al gasto
agregado de la economia y con ello al nivel de precios (a la tasa
de inflacidén, la tasa de cambio de los precios) la actividad
econémica y el empleo y la posicién de la balanza de pagos. Los
tres equilibrios macroeconémicos anteriores podrian producir
mayores o menores tasas de crecimiento aunque debe reconocerse
que mientras la politica monetaria sea neutra, es decir, que no
se trate de influenciar el gasto en direcciones determinadas, 1la
accién de dicha politica serd a lo mds indirecta en cuanto al
desarrollo 3/.

El debate fundamental que presenta este tema es el de la
autonomia o independencia del Banco Central respecto del
ejecutivo.

Se ha dicho, wutilizando para la economia el principio
politico de separacién de poderes, que lo que se persigue con la
autonomia es lograr wun clerto <contrapeso entre los poderes
econémicos de manera de promover un mayor grado de estabilidad en
las organizaciones de la sociedad y, en consecuencia, de las
politicas que de ésta surgen. Uno de los objetivos de contar con
un Banco Central auténomo se encuentra fuertemente inspirado en
la idea de que una autoridad monetaria dependiente del Fisco, el

3/ J. MARSHALL "Independencia o autonomia del Banco Central
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que a su vez es administrado por una cierta autoridad politica,
cuyo horizonte de planeacién es finito, bien definido y m4ds
breve que relevante el agente representantivo, puede estimular 1la
adopcién de politicas econémicas inestables. En particular 1la
idea subyacente es la inconsistencia temporal en la politica
econémica en general y dentro de ésta en la politica monetaria.&4/

En este sentido se ha argumentado por los mds fervientes
defensores de la idendependencia que el rol de un Banco Central
auténomo es encarnar la existencia de las restricciones objetivas
que enfrenta toda politica econémica. Se trata de crear una
institucién que, al tener por objeto velar por la estabilidad de
la moneda, pueda "echar a sonar las campanas de alarma cuando
estas restricciones comienzar a ser vulneradas. Un Banco Central
Autdénomo puede de este modo prevenir a tiempo a la opinién
publica contra el wuso antidemocrdtico, por lo demds, de este
impuesto no legislado que es la inflacién"3/

En general, los argumentos a favor de la independencia,
resuenan cuando se habla de politicas expansivas llevadas a cabo
por el ejecutivo y se dice que si el Banco Central es
efectivamente independiente del Gobierno, éste no podrd utilizar
al instituto emisor para financiar sus déficits y crear presiones
inflacionarias. Sin embargo, como sefiala ZAHLER 6/, la autonomia
suele referirse a tres aspectos diferentes : a la organizacién y
administracidén interna del Banco Central; a la independencia
respecto a los requerimientos de financiamiento del Gobierno,
ddndole al Instituto Emisor el nivel necesario para cautelar 1la
estabilidad monetaria y el normal desenvolvimiento de los pagos
internos y externos; y a facultar al Banco Central para que
determine las soluciones técnicas que debe adoptar en el
ejercicio de sus atribuciones y se provea de los instrumentos
necesarios para hacer efectiva la autonomia en el manejo de 1la
politica monetaria, ddndole amplios poderes, capacidad de
iniciativa y fleé4xibilidad, incluso en las 4reas de la politica
crediticia, cambios internacionales y otras materias.

Como vemos, segin esta interpretacién, ademds de la
cuestidén de la politica expansiva y la inflacidén, se encuentran
dos nuevas cuestiones a considerar: la de la organizacién interna
del Banco Central y la de sus atribuciones, que no necesariamente
requieren una independencia tan tajante.

4/ F. ROSENDE "Elementos para el disefio de un marco de andlisis
de la autonomia del Banco Central"

5/ J.A. FONTAINE "Banco Central: Autonomia para cautelar la
estabilidad”

&/ R. ZAHLER "La insercién institucional del Banco Central de
Chile™"
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En efecto, respecto de la primera de estas cuestiones, un
punto bédsico se refiere al establecimiento de un mecanismo de
designacién de 1las autoridades de 1la 1institucién de un modo
separado al proceso de eleccidén de las autoridades politicas.
Segin autores como ROSENDE, la desvinculacién -total o parcial-
de la estructura directiva de la autoridad monetaria del sector
publico, en particular en lo relativo al periodo de gestién y, en
consecuencua, de planeacién en cada caso, deberia propender a un
mayor grado de armonizacién entre los intereses de corto plazo de
la politica econémica con los de largo y mediano plazo de 1la
Comunidad.

Sin embargo, que el Banco Central no esté subordinado al
Ministerio de Hacienda no implica que el mecanismo de designacién
de las autoridades sea lo suficientemente flexible como para que
por un lado no se renueven enteramente cada vez que hay un
cmabio de Gobierno pero por otro que se permita al Presidente de
la Republica una renovacién tal que le permita conformar un
equipo econémico que se aboque a llevar a la prdctica el prograda
de Gobierno que el pueblo apoyé al elegirlo 7/.

El tema de 1las atribuciones suscita grandes controversias
por cuanto se requiere definir con mucha precisién cuales serian
las materias de cardcter estructamente técnico que justifican la
autonomia del Banco Central ya que ésta limita la capacidad de
maniobra del Gobierno para formular y ejecutar polfiticas que se
estiman fundamentales para el logro de sus objetivos
programdticos. En efecto, entre sus atribuciones se incluyen el
manejo de la politica monetaria y crediticia y de 1los
instrumentos de control monetario, la facultad de dictar normas
obligatorias en las 4reas cambiaria y del sector externo, que
comprenden el manejo del tipo de cambio, las normas sobre
exportaciones o importaciones, los controles a los movimientos de
capitales y a los préstamos internacionales y los niveles de
reservas internacionales, y la actuacién de prestamismo de ultima
instancia.

Por otra parte algin autor ha sefialado que el Banco Central
no tiene cardcter estrictamente técnico 8/, por no cumplirse las
cuatro condiciones bdsicas para ello: a) que sea posible separar
ciertos objetivos de la politica econémica del conjunto de tales
objetivos; b) que sea posible separar ciertos instrumentos de
politica econdémica y asiignarlos expecificamente al cumplimiento
de determinados objetivos; ¢) que sea necesario privilegiar 1la
estabilidad de la moneda y la normalidad de los pagos internos y

1/ J.P. ARELLANO "Comentarios al Proyecto de Ley del Banco
Central™®

8/ C. MASSAD "La funcién técnica y 1la funcién politica del
Banco Central: Autonomia prenatal™
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externos sobre otros objetivos de la politica econémica y social
y d) que el uso de los instrumentos para lograr los objetivos
produzcan resultados distributivos neutrales. El autor llega a la
conclusién de que los objetivos de la politica econdémica no son

separables ; que los instrumentos de esa politica no son
estrictamente asignables a objetivos determinados; que 1los
efectos de la politica monetaria no son neutros en cuanto a la
distribucién del 1ingreso; y que es posible privilegiar el

objetivo de la estabilidad de la moneda sobre otros objetivos,
pero que ello tiene <costos mds o menos altos segun las
circunstancias. Resulta entonces que la formulacién de 1la
politica momentaria no es una tarea meramente técnica y existe
vinculacién entre las variables monetarias y reales de 1la
economia,

Esto plantea un delicado problema que tiene que ver con la
coordinacién del manejo macroecondémico. Indica por ejemplo J.
MARSHALL en ese sentido que no debe perderse de vista que 1los
equilibrios financieros internos y externos no pueden alcanzarse
en todos los casos por la politica momentaria solamente; por otra
parte, pueden existir contradicciones entre ellos y puede ser
necesario renuncilar a parte de un objetivo para alcanzar parte de
otro. Por lo tanto si ha de existir coordinacién en la politica,
también ha de existir coordinacién en 1las autoridades que 1la
formulan. Por ello, aquellos autores que reconocen cierta fuerza
en el argumento de dar al Banco Central cierta autonomia a los
responsables del Banco Central en las decisiones de politica
monetaria, sin perjudicar la <coordinacién con los deméds
responsables de la polftica econémica, entienden que dicha
autonomia, que les permitiria plantear con formeza la existencia
de restricciones reales en la prosecucién de ciertos objetivos
econémiocos, ho ha de extenderse a campos que vayan mds alld de
la politica monetaria y crediticia.



