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LA IMPLEMENTACION DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y SISTEMAS
' DE CONTROL PARA SU EJECUCION

I. EL PAPEL DE UN SISTEMA DE CONTROL EN LA
' IMPLEMENTACION DEL II PMDES

1. Presentacidn del problema

El problema se presenta como la necesidad de establecer un sistema de
control para acompafiar y hacer posible la ejecucibén del II PMDES. ' La nece-
sidad de control sin embargo es una parte de una "situacidn-problema” mucho '
mids amplia, que es necesario examinar>y resolver previamente. El1 problema

blsico es la ejecucibn-de una politica planificada de desarrollo y en su

forma mds restringida: la ejecucidn de un determinado "plan" de desarrollo,

2, Problema de la implementacibn del Plan

Se puede concebir una determinada realidad econdmica-social como un sistema,
donde sus diferentes elementos se organizan para alcanzar la satisfaccién de

sus necesidades, racionalizando el uso de‘sus recursos y su interaccibn con

el medio. Una de las formas mis sencillas. de interpretar las complejas rela-
ciones que condicionan el comportamiento de este sistema es agrupar las
distintas funciones que lo componen segfin su naturaleza, Asi se puede construir
,un modelo interpretativo en el cual se distinguen tres tipos de funciones
principales: la produccidn de bienes y servicios, los servicios de apoyo y

la funcibn de conduccidn del sistema, La interaccidn de estas funciones conduce

a resultados compatibles con los recursos disponibles vy con los factores de

influencia externa. (Ver gréfico 1) l{

J/’ Esta metodologia fue utilizada en el andlisis y formulacién del II PMDES.
/Gréfico 1
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la funcibn de conduccidn actfia sobre los otros componentes del sistema
para orientar y racionalizar su cdﬁbortéﬁiento. Esta funcién es de cardcter
eminentemente p@iblico y como tal, su comportamiento debe reflejar el consenso
de la comunidad, conciliando los aspectos técnicos y polfticos que determinan
la evolucién del sistema.

El sistema de planificacién pa:ticipa en esta funcidn, cumpliendo
fundamentalmente el papel de dar racionalidad técnica a la conduccibn del
sistema. Para ello debe interpretar, en forma permanente, el comportamiento
del sistema y formular rormas y mecanismos para su orientacién., Las propo-
siciones del sistema de.planificaéién pueden adoptar diferentes modalidades,
la principal de las cuales la constituyen los planes. El plan representa
entonces un mecanismo orientado a racionalizar la compleja red de decisiones
pliblicas y privadas que finalmente van a ser las responsables de los resul-
tados del sistema, Estas interpretaciones y recomendaciones deben ser
sancionadas por el poder politico para pasar a constituir su ac;ién de
gobiérno.

La efectividad del plan hay que medirla entonces por los efectos que
&ste pueda producir en los resultados finales del sistema. Para é&sto es
necesario examinar toda la cadena que liga a la formulacidn del plan con
los resultados finales del sistema.

Del modelo interpretativo antes mencionado, se puede deducir la
siguiente interrelacién muy simplificada, que intenta mostrar la gran
cantidad de elementos que ligan al PLAN con los resultédos finales del

sistema.

/Sistema de
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3. Factores que intervienen en la implementécién del plan

Es evidente que en esta compleja relacibn, el plan estd sujeto a gran

cantidad de restricciones que dificultan su realizacién,

principales que condicionan su ejecucidédn podrian agruparse en las siguientes

categorias:

| GRADO DE |
| REALIZACION /
t

DEL PLAN

e et ot & s e e e+ o

!
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Cualquiera de estos cuatro grupos dé condicionantes puede comprometer
seriamente la realizacidn del plan. Asi por ejemplo un plan muy bien formu-
lado v réépéldado politigamente"puedé fraéasar pof incapacidad ejecutbra del
esfado, o pér debilidad del settér ffivado o por eﬁéntés no previsibles.

De la misma manefa, un sector pﬁblico adecuado y un grupo empresarial
dindmico no pueden por si mismos asegurar el éxito de un plan ﬁal concebido,

a) "Calidad” del plan

Los aspectos de "calidad" del plan hay que examinarlos desde el punto
de vista politico y téénico.

Es condicién indispensable para la realizacién del plan, que &ste
cuente con apoyo politico, ya que estd fundamentalmente destinado a interpreta
y dar racionalidad técnica a los objetivos politicos de la comunidad,

El apoyo politico exige por:una'parfe lé%confianza de los lideres
polfticos de la comunidad, pero exige reciprocamente a los planificadores
sensibiliéaé:en los aspectos politicos de la formulacién del plan.

Uno de los puntos débiles de la planificacién y una de las fuentes
mis comunes de criticas sobre la aplicabilidad de los planes, lo constituye
la frégil relacién que existe entre los planificadores y la realidad.H'-"
Este problema ha sido aumentado por el fuerte énfasis que se le ha otoféado
al desarrollo de las-técniéas de diégnéstico y de formulacién, descuidéndose
al mismo tiempo los problemas que implica la ejecucién de los planes.

Cualquier tipo de plan que altere el equilibrio de poder existente
en el sistema generarid tensiones, que deben ser resueltas mediante acuerdos
o negociaciones en la fase de formulacién.

Es un hecbo comén comprobar que normalmente los pianes son formulados

'y aprobados sin haber resuelto las tensiones que generard su ejecucién,

/tornindose entonces



tornéndose entonces mucho mis dificil solucionar estos conflictos, que
Pueden llevar a fracasar la misma realizacién del plén l{

La base fundamental del plan son sus objetivos politicos, los cuales
son desagregados progresivamente en objetivos técnices, metas globales,
sectoriales, programas, subprogramas y proyectos. El contenido politico
del plan va siendo reemplazado por los aspectos técnicos a medida que
aumenta su desagregacién,-de tal forma que se puede negociar y solucionar
su apoyo politico sin tener que llegar a su nivel més bajo de detalle.

Obtenido el apoyo politico es mecesariv ¢ontar con un plan que sea
técnicamente realizable., Asf por ejemplo si concebimos la planificacién

“como un “proyecto de desarrollo” 2< podemos decir que la aprobacién politica
se logra a nivel de "anteproyecto', pero que su ejecucién requiere del
disefio del “proyecto definitivo" (o ingenierfa del plan).

Este “proyecto definitivo"™ debe incluir en su parte general al menos
los siguientes aspectos: la 6ptima traduccién de los objetivos socio-politicos
en programas y politicas; la compatibilizacibn entre los recursos'disponibles
y las necesidades del plan, en términos financieros y fisicos; un calendario
de la ejecucidn de las metas del plan; previsidén sobre los condicionantes
exfgenos del plan, etc. y a nivel sectores, programas y proyectos formulados
al menos pafa el primer alfio de ejecucidn del plan,

Dado el gran consumo de tiempo que significa la desagregacién
progresiva del plan, los planes sectoriales no pueden iniciarse al término
del plan global sino que deben realizarse en forma paralela logrdndose un

acercamiento mediante aproximaciones sucesivas. Lo mismo es v&lido para

J/' Ver Thomas B, Smith - The Policy Implementation Process "Police
Sciences 4" (1973), Amsterdam.

2/ Ver A.0, Hirschman "El comportamiento de los proyectos de desarrollo™,
México, Edicibn Siglo XXI - 1969,
/programas, subprogramas



programas, subprogramas y proyectos, cuya formulacibn debe ser un proceso

4 -

contlnuo para poder asegurar 1a cantidad, calidad, variedad y oportunidad
requerldas en el proceso de 1nver516n.~ (Ver gréflco 2.)

A la "calluad politlca y técnxca" en 1a formulaC16n de planes habria
que agregar la flexibllldad

Hay que tomar en cuenta que alin en los ‘ejemplos més ‘avanzados del
uso de la plan1f1cac16n, su n1vel de desarrollo como act1v1dad no es tan
grande como para asegurar la eficacia absoluta de sus componentes. No
ex1st1endo 31stemas de planlflcaclén de é&xito garantlzado. Aun cuando
existan exper;enc1as anteriores y talvez algunas reg;as bésiqas del juegoﬂ
cualquier ejercicio de planificacién, sea éste a escala naéional, sectorial
o regional es en realidad, aunqué sea»parciglmente, un experimento. Por lo
tanto, siempre debe haber una buena d031s de duda sobre la eficacia de la
adopcibn de cualquler instrumento de la técnlca de plan1£1cac16n en
circunstancias dadas'L{ _

Por lo tanto, al eJecutar un plan, la flexibilidad, la 1nnovac16n y
la voluntad de sacar 1ecc15hes de otras e’per1enc1as, deben ser factores a
los cuales se les debe prestar permanente atencién. Hay amplia evidencia |
que muchos sistemas de plan1£1cac16n, que estén operando, estdn en constante

2/

progreso tecnolégico tanto en su forma como en sus métodos ~,

1/ Plan Implementation and its Control, Terence R. Lee, documento interno
* del Programa de Planificacién Agricola del ILPES,‘ 1976,

2/ "~ Ver por ejemplo, la abundante literatura sobre el desarrollo de la
planificacién en Francia. V. gr. Stephen S, Cohen: "Planificacién
capitalista moderna: El modelo francés®, Prensa Universitaria de
Harvard, 1969; Andrew Shonfield: "Capitalismo moderno', Oxford
University Press, 1965; Hackett & Hackett: "PlanlflcaC16n.econ6m1ca B
en Francia®, '

/Gréfico 2
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No solamente deben investigarse las posibilidades de dar un nuevo enfoque
al manejo de la economia o de un determinado sector o regién, sino también
las posibles dificultades que se enfrentarén en su implementacién,

Hasta donde sea factible, también deben explorarse las conszcuencias
de un posible fracaso, ya sea parcial o total, de algunos componentes de la
estructura del plan. Es necesario analizar siempre la sensibilidad de los
principales componentes de la estructura de wn plan a los cambios que puedan
producirse en las situaciones presuntas sobre las cuales se basaron,

Es imposible prever con exactitud el comportamiento futuro de todos
los factores fundamentales, tanto intefnos como externos que inciden sobre
la implementacién de la politica planificada de desarrollo, El persistir
rigidamente en politicas, programas y proyectos, después que los acontecimient:
han debilitado las perspectivas sobre las cuales se formularon, produce serias
perturbaciones en el proceso de planificacién. Aun cuando parece légico
fijar metas acordes con los recursos disponibles, existe una gran tentacién,
aparentemente inevitable, de aceptar fécilmente compromisos que sobre-
pasan la disponibilidad de recursos,

La falta de flexibilidad aumenta la incertidumbre, en cambio un
manejo mis dlctil de un plan puede aumentar sus posibilidades de éxito.
Es necesario conocer las restricciones reales que tienden a reducir esta
flexibilidad, es asi como hay que examinar cuidadosamente las relaciones
que deben ser manténidas en el tiempo, el espacio y entre las institu-
ciones, estas rigideces pueden llegar a comprometer parte importante del
plan.} |

Las condiciones de calidad técnica, realismo politico y flexibilidad,
no son féciles de superar ya que requieren de un sistema de planificacién
maduro, apoyado en un sistema de informacién adecuado, ambos dotados
convenientemente de recursos humanos y materiales, Esta situacién ideal

/solamente se
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solamente se puede alcanzar_gn forma progresiva y su desarrollo esté
constantemente amenazado por sus propios fracasos o por las limitaciones
impuestas por factores fuera de su control. . El fortalecimiento del sistema
de planificacién y la consecuente “calidad" del plan, solamente pueden

ser alcanzado si se mejoran simult&neamente los:otros factores que

. afectan la implementacién del plan.

b) Capacidad del aparato ejecutor del estado

La implementacién de una politica planificada, ya aprobada polfiti~
camente exige la existencia de un organismo ejecutor y de un plan sufi--
cientemente detallado para su realizacién.

En una economia‘de mercado, donde gran parte de las decisiones de
la funcibn productiva son tomadas por el sector privado, la accidn estatal
es fundamentalmente inductora de la actividad privada. Fuera de corregir
las imperfecciones del mercado, el sector pﬁblico trata de consegﬁir que
su accifn se vea amplificada o multiplicada por la respuesta del sector
privado.

Este cardcter inductor puede ser negativo o positivo, es asi como
los errores y deficiencias de un aparato pGblico.ineficiente se ven
amplificados en igual forma como ge_verian multiplicadas sus acciones
positivas. |

Se trata por una parte de ;orregir'las imperfecciones del mercado
y por otra obtener un efecto multiplicador de la accién ptblica en las
actividades privadas.

La alta sensibilidad del sector privado a la accién p@blica obliga
a buscar su mAxima eficiencia. MAs afin en el caso de una economia
regional cuando gran parte de los instrumentos de politica que condicionan

la actividad privada son de responsabilidad del poder central.

/buando se
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Cuando se comlenza a establecer la actividad de planificacién, ‘las
nuevas formas de racionalidad que se tratan de establecer se encuentyan
con las rlgldeces trad1c1onales de toma de decisiones dentro del’ aparato
pﬁbllco. Este comportamiento histdrico no estd de ninguna manera despro-
visto dé'méritos, alcanzédndose en muchos casos altos niveles de eficiencia
a nivel de organismos o de unidades ejecutoras. Cuando se trata de imponer
una racionalidad-més amplia - propia de'una perspectiva global - incorpb—
rando elementos que estén normalmente fuera del alcance de estas unidades,
se crean fuentes de ten316n que deben ser resueltas para Iograr el normal
desarrollo del proceso planificado.

Ei‘apérato pliblico por su parte no es un sistema monolitico que
responda jerérquicamente a la cfispide doﬁdé se toman decisiones*ﬁoliticas,
sino que responde mis Bien a un conjunto de centros que buscan uh equilibrio
negociado. BEsto 1mpr1me agilidad vy creatividad al sector pGblico y
consecuentemente al procesc de e3ecuc16n, pero puede también crear
grandes rigideces que es necesario conocer y prevenir,

Dentro de las caracterfisticas mis importantes que condiciohan la
capacidad del aparato pfiblico hay que destacar: a)'lafcapacidad de' lide~
razgo de losiéentros dé décisién pblitica; b) la capacidad técnica del’
conjunto; c) su dotaclén de recursos; d) su organizacibn y los instru-
mentos que puede maneJar el centro de dec1516n polltlco para dccionar
el aparato pfiblico en la ejecucién del plan,

El proceso de cambio de las modalidades histéricas de toma de
décisiones hacia las formas biahificadas, requiere de gran capacidad de
liderazgo para concertar acuerdos y negociar nuevas formas de equilibrio
que pérmitan movilizaf el potencial del aparato pfiblico para. la ejecucién
del plan, El plan no puede constituirse en un rigido instrumento norma-

tivo que se imponga jerdrquicamente sino que debe ser comprendido,

/asimilado y



- 13 -

asimilado y apoyado. por las unidades ejecutoras, lo cual requiere de un
gran esfuerzo de_conyencimiento v liderazgo.

Bl agarato,pﬁblico debe tener. 1a capacidad técnica para completar
el "proyecto definitivo" del plan de desarrollo, formulando adecuadamente
programas.y proyectos o contar con 1a capacidaq técnica para contratar
estos estudios. E1 sector pfiblico debe estar también preparado para
realizar la etapa de ejecucidn ya sea con'medios propios o contratados.

- Normalmente la capacidad técnica del aparafo pﬁblico responde a las
caracteristicas del desarrollo histérico no piénificado, presentando
sectores con muy buen nivel, como son normalmente los sectores de infra-
estruc;ura»fisica y energfa y mostrando muy bajo nivel en aquellos
sectores generalmente mds postergados en un desarrollo esponténeo.

Cuando el proceso de planificacién trata de corregir estos desequiiibrios
sectoriales, erelimponer necesariamente un mayor esfuerzo a los sectores
técnicamente mis débiles, especialmente en la formulacidn de prograﬁas

y proyectos. Si-gsta Qituacién no se prevee anticipadamente y no se
adoptan medidas para incrementar su capacidad técnica,  los nuevés recursos
que se asignen no podrén ser invertidos en estos sectores, lo que 1o
ocurrird con los sectores tradicionalmente mejor capacitados. Esta
situacidn refuerza los desequilibrios histdéricos que se trata de corregir
en lugar de solucionarlos, ‘ -

Este tipo de problemas no es muy evidente en una planificacién
muy conservadora, donde se recogen en el plan 1los de;equilibrios
sectoriales sin plantear'su solucibn, no es este el caso de los programas
de desarrollo orientados fundamentalmente a corregir los desequilibrios
del crecimiento histérico; Es casgi obvio reconocer la necesidad de
adecuar estrictamente los recursos financieros para la operacibn del

aparato pfiblico y ejecucidn del plan a las necesidades programadas.

/Sin embargo
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Sin embargo ‘es normal encontrar limitaciones y rigideces entre el plan
y los procedimientos presupuestarios existentes. BEsta situacidn se
explica fécilmente si’'se tiene en cuenta la relativa antiguedad .de.los
procedimientos presupuestarios frente a las - técnicas de planificacidn,

“Tradicionalmente, ¥ casi universalmente, los presupuestos se.
preparan en una base anual, pero normalmente un plan requiere un compro-~
miso de recursos para un perfodo mids largo. En una situacién donde el
presupuests es una herramienta fundamental para la administracién finan-
ciera; esto puede -dar .origen fécilmente a conflictos entre las politicas
financieras y la de desarrollo propueéta en el plan. De aqui surge la
imperiosa necesidad de .una estrecha colaboracién entre las autoridades
de finanzas y las de-planificacién.

Aun cuvando se cuente c¢on capacidad de liderazgo, recursos financieros
y técnicoé es importante’ también contar con una organizacibn adecuada del
sector pfiblico para hacer frente a las necesidades de desagregacién y de:
ejecucibn del -plan. - Estd organizacién debé permitir el adecuado flujo
dé informacién desde la clispide a la base como también en sentido contrario
y descansar en una estructura de toma/de decisiones ordenada.jerdrqui-
camente que responda a la concepcibn de sistemas-y subsistemas (programas,
subprogramas y proyectos) en que se ha.desagregado el.plan.

la cfispide de este sistema necesita contar con mecanismos de accibn,
suficientémente efectivos y &giles, para poder efectuar una gestidn
efectiva ' de la ejecucién del plan frente a las alteraciones y comporta=
mienté de los diferentes elementos del sistema. Estds mecanismos pueden
ser legales, administrativos, financieros, de informacién, -de coordinacién,
de asesorfa, ete, y- su existencia y caracteristicas’son la condicidén
fundamental, para poder tener un control efectivo del proceso de ejecucién
del plan. R ST

/b) Eventos no
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c) Eventos no previsibles y perturbaciciies

‘ Al planificar una determinada realidad-socio-econdmica, al igual
due un‘ﬁroyecfo, selplantean objetivos futuros que se basan en el cono-
¢imiento actual de la fealidad, de su comportamiento pasado y su posible
evolucién fﬁtﬁré bajo“cieTfas condiciones y con un determinado nivel de
incertidumbre. Aun cuando la “calidad” del plan sea éptima (calidad de
la informacién y calidad del sistema de plaﬁificacién), la'erlucién
futura no es totalmente programable, siempre existirén eventos no previ-
sibles, :como pueden ser las condiciones climiticas que podrian afectar
las proyecciones agricolas, los ajustes del mercado internacional, los
eventos politicas, etc. que podrian comprometer .scriamente los supuestos
del plan. Esta situacibn refuerza la necesidad de contar con un sistema
de planificacibn y ejecucibn flexible que pueda hacer frente exitosa-
mente a“las variaciones del medio. _

Esta situacibn afecta en distinta medida los sectores econémicos ya

que no-todas las actividades son igualmente planificables,. lo cual requiere
también. diversos grados de flexibilidad.

d) Calidad v capacidad de respuesta del sector privado

Hay que insistir en que el objetivo perseguido por el gobierno
a través de la polftica planificada es conseguir que los resultados
finales del sistema nacional o regional alcancen determinadas caracteris-
ticas. En una economia de mercado; estos resultados dependen en gran
medida de las decisiones tomadas por el sector privado,

El sistema de conduccién utiliza mecanismos de accién directa e
indirecta para orientar ei coﬁportamiento del sector privado. Sin embargo
los mecanismos directos son muy' limitados y generalmente orientados a un
4rea también restringida de ias actividades productivas., Es por lo tanto

de importancia trascendental poder actuar sobre los mecanismos de polftica

/econémica y
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econémica y funciones de apoyo, y hacerlo:. en forma muy cuidadosa dado
el grado de sensibilidadi:que caracteriza los mecanismos de induccién.
~Bs: por-1lo demidssevidente que este grado de respuesta estéd condi-
cionado’ por la’calidad.misma: del.sector.empresarial, que se manifiesta
en- su hivel técrolégico; capacidad gerencial, sus organizaciones, etc,

.‘r

4., Componentes del sistema ligados a la e1ecuc16n del plan

Eérheéesarib'inéistir éﬁe los‘resultadoé-del pian dépeﬁdén del compor-
tamiento integrado dé‘jéggg los elementos del sistema econdmico y no
solémén?eﬁdéils{sfemé'de:planificaéién. La érmonia'entre el sistema de
plan1f1cac16n y ‘el resto del 51stema exlge la progre51va participacidén
conc1ente de todos sus centros de dec151ones. v

. El gra&fico 3 muestra esqueméticaméhté 1os distintos elementos del
sistema que estén comprometldos dlrectamente en la egecuc16n del plan,”
'Asi se presentan los 31gu1entes conJuntos, . '

' a) Func16n de conducc16n 1. Sistema de Planificacisn’”

del siste ' ym s r s s
istema 2. Aparato plblico de ejecucién

'b) Funcién de apoyo 1. Actividades de apoyo en
S R funcionamiento

2, Nuevas actividades de apoyo.

¢) Puncién de produccién 1. Actividades de produccién - - privadas
s s en funcionamiento. - ptiblicas
E . Co . . 2, Nuevas actividades de. - privadas
~ produccién - ptiblicas
-~ 3.-Area condicionada por'lgos - =~ federale
instrumentos de politlca - e§tadua1.
econdmlca

S /4. Actividades
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4, Actividades de formulacidn,
ejecucibn y puesta en marcha
de los proyectos

d) Recursos 1. Mecanismo de asignacién de
recursos pfiblicos

e) Resultados totales del
sistema estadual
En el gréfico 4 se muestra la conjugacién de estos elementos para

la ejecucidn del plan, sehaléndose los elementos restrictivos princi-

pales.

5. Sistema de acompaflamiznto como instrumento de
implementacidn de un plan

El plan constituye la expresién formal (necesariamente discontinua) de
una determinada opcién de desarrollo, frente al conocimiento de la
realidad en el momento de su formulacién,

La misma evolucién de esta realidad, sumada a las complejas
relaciones de sus distintos componentes, hacen absolutamente necesario
la continuidad de las funcioncs bdsicas de planificacibn: diagnbsis y
formulacidn, pero esta vez apoyadas en el marco de referencia o modelo
normativo del plan., Es asi como es necesario conocer en forma continua
el comportamiento de esta realidad y evaluarla con respecto al marco dado
por el plan y formular luego las medidas de ajuste que sean necesarias
para lograr su mejor implementacidn ante las nuevas condiciones socio-
econdmicas existentes,

Este proceso de diagnésis, evaluacidn y accibn continua de ajuste

constituye genéricamente la funcién de regulacién o control del sistema,

/Gréficoe 3
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6. Funcifn de regulacién y control

El control constituye una funcién inseparable de todo sistema. En su
concepto mds amplio su objetivo fundamental es regular su funcionamiento,
conforme a un patrén de compertamiento predeterminado implicito o expli-
cito,

El disefio de las medidas de politica y de las.acciones directas
destinadas a orientar el comportamiento del sistema lleva muchas veces
implicifo el concepto de control. Es asf como muchas acciones de
conduccidén del sistema tienen el doble caricter de conductoras y de
control, resultando en la prac%ica dificilmente separables. No obstante,
es necesario revisar algunos aspectos bésiéos que deben tenerse en cuenta
en el disefio de las actividades de control vy del sistema controlado.

El objetivo global del control en el proceso de planificacién es
comprobar la correcta aplicacidén de las medidas directas o indirectas
disefiadas por el sistema de planificacibén, y comprobar que los resultados

_obtenidos por su aplicacién correspondan a los objetivos, metas y normas
previstas, Aparte del diseflo mismo del sistema de control, la funcibn
de control en su fase de operacién puede subdividirse en tres grupos
de tareas complementarias:

i) Controlar en forma continua la correcta aplicacién de las medidas

de direccibn,

ii) Evaluar periddica o continuamente los resultados globales
obtenidos o de los indicadores utilizados para predecir estos'
resultados,

iii) Diseflar medidas de correccibén para reajustar las desviaciones
que presenten los resultados obtenidos frente a los resultados

previstos anteriormente establecidos o normalizados.

/a) Condiciones y
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a) Condiciones v caracteristicasibésicas de un sistema de control

i

La mayor parte de los 51stemas ‘naturales y construidos estén
sugetos a variaciones no prev131bles del medio y a un comportamiento
tamblén varlablg de sus componenyes. Aun cuando el sistema o proceso
opere conforme a normas perfegtaggp;e establecidas, sus resultados son
solamente previsibles dentro de un margen bastante amplio de variacién.
Los resultados persegu;dos solamente pueden ser conseguidos mediante
un sistema continuo de control.‘

El orzgen de las perturbac1ones que afectan el funcionamiento de
un 51stema, sean estas eV6genas o alteraciones en sus elementos compo-
nentes, y 1a naturaleza de las desviaciones producidas determinan los
distintos tlpos de control que es posible utilizar. Es asi como pueden
distinguifse tres formas bésicas:l ‘

i) aislacibn del sistema bajo control, haciéndolo independiente
de las Yperturbaciones® externas;
ii) compensacién de las desviaciones producidas por las "pertur-
baéionés“; .

iii) accién direcfa-sobre las "perturbaciones”.

‘El primer tipo de control es aplicable cuando las Y"perturbaciones®
se orlglnan fuera del 51stema. Este tipo de control es comfin cuando las
"perturbac1ones" corresponden a variaciones imprevisibles de clima,
calidad 1mprev151ble de 1nsumos, indefiniciones en procedimientos admi-
nistrativos, dualldaues en la dependencia jerdrquica, efectos contamlnantes
del medio, plagas,; etc. En este caso en lugar de diseflar un sistema que
regule la situacidn cég§a1efecto, entre perturbaciones y desviaciones o
efectos negativos, se 69?@ por romper la cadena causa-efecto estable-
ciendo una barrera; va séa sanitaria, administrativa, fisica, etc., que'
aisle el sistema de las causas perturbadoras.

/ELl segundo
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.

El. segundo tlpo de control, que con31ste en la compensac16n de las
deSV1ac1ones produc1das por las "perturbaCJ.ones" es el tipo mis difundido.
Es apllcable préctlcamente a todo tipo de 51tuac1ones, independienteménte
del origeﬁ de las perturbaéiohes, éean’éétés‘exﬁéenas o endbgenas al
sistema bajovééntrol v Nbrmélmente, en"ésfe‘fipo de control se conocen
prlmeramente los efectos negatlvos o] desv1ac1ones de la norma establecida
y luego. se actfia a - través de un mecanismo de correcc16n - para compensar
esta desviacién. Muchas veces, en este tipo de control, no existe un
anflisis de la causa de las perturbac1ones, dlsenéndose una accibn compen-
sadora o correctora que 51mplemente actla sobre el 51stema para obtener
un efecto compensador ¥ no una correCC16n 1nmed1ata de la causa. Este
tipo’ de sistema, a pesar de sus mﬁltlples ventaJas, tlene el 1nconveniente
de ser “curatlvo", es dec1r que no 1mp1de las 31tuac1ones de desv1a016n
sino que 1as corrlge una. vez produc1das, sin llegar a ellmlnar el origen
de las perturbaciones. ’ o '%

"ET tercer tipo dé:COﬁtfél,.tiégé un ca%écter "ffévénfivsﬁ; Para
esto es necesario conocer previamente el origen de las fosiblés pertur—
baciones y saber tamblén la relac16n o func16n entre dlChaS causas y sus
efectos sobre 1os resultados del 51stema. En esta forma es posible esta—
blecer una norma para el comportamlento de 1os poslsles elementos pertur—

badores y frente~a wma p051b1e desv1ac16n de esta norma, dlsenar una acc16n

correctora en forma ant1c1pada para 1mped1r que sus efectos se transmltan

‘a los resultados’ flnales del 51stema
'Este tipo de control tiene la ventaja de realizar la accién correctora
sin tener que esperar la manifestacién final de los efectos hegativos. Es

posible actuar prematuramente, evitdndose que las desviaciones lleguen a

e .

producirse,

/?or otra
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Por otra parte todos los sistemas de control actfan en dos niveles,
o con dos grados distintos de profundidad:

i) El primer nivel es aquel donde los mecanismos de control efectflan
una accidn de regulacién sobre las variables que condicionan el funciona-~
miento del sistema (entradas, accién del medio, normas de funcionamiento).
En este tipo de accién la estructura del sistema no es alterada, quedando
por lo tanto la capacidad y holgura del subsistema de control limitadas
por la capacidad midxima y minima permitida por el diseflo de la estructura
del sistema controlado. A4si, por ejemplo, si la norma estd mal diseflada,
o0 bien el sistema es insuficiente -~ especialmente en casos extremos - la
accibn de correccidn solamente podrd llevar al sistema al limite de su
capacidad, sin poder cumplir con la norma. De alli surge el segundo nivel
de accidn. .

ii) Cuando la accién correctora se agota por la propia capacidad de
respuesta del sistema, es necesario modificar el disello mismo del sistema
controlade y las normas de su funcionamiento.

Esta condicibn refuerza la necesidad de diseflar el subsistema de
control como parte integrante del sistema que se desea controlar,

Aun cuando es posible establecer un sistema de control para un
sistema ya diseflado o existente (como sucede normalmente con los sistemas -
naturales), su disefio estd limitado estrictamente por la capacidad de
respuesta de aquellos elementos existentes en el sistema sensibles a una
accibén externa.

Es un defecto bastante generalizado el establecer normas y mecanismos
de control después de haberse terminado el disetioc del sistema al cual se
aplicaré, incluso es com@in encontrar sistemas de control que no se ajusten

en absoluto a la capacidad de respuesta del sistema bajo control.

/Nbrmalmente los
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Normalmente los sistemas existentes aceptan solamente un limitado
conjunto de acciones externas de control. Los puntos o elementos sensibles
a una intervencién externa, como asimismo el grado de respuesta del proceso
estd determinado por su propia estructura y normas de funcionamiento
preexistentes,

Se puede encontrar una situacién extrema, donde el sistema existente
es ingensible a acciones externas, haciéndose prédcticamente imposible
establecer un sistema de control. No obstante, existe la tendencia geéne-
ralizada de considerar el "sistema de control” como un sistema indepen-
diente, que puede ser agregado al sistema que se desea controlar para
ejercer la funcibn de conduccibén. Esta creencia se desprende del problema
mis o menos generalizado de "modernizacidn® de sistemas existentes o
reagrupacibén de subsistemas en sistemas mayores, cambios de las redes de
decisibn, etc., que implican cambios sustantivos de las funciones de
coﬁtrol tradicionales, Estos cambios implican no sélo el disefio de un
sistema de control condicionado a las estructuras existentes, sino también
la modificacibn de estas mismas estructuras.

La mayorfa de las veces esta condiciédn implica incorporar modifi-
caciones o caracteristicas especificas en el diseflo del gistema. En esta
forma la "funcibn" de control del sistema estd determinada por las
caracteristicas de disefio de estructura y funcionamiento del sistema bajo-
control.

b) Mecanismos de control

Los mecanismos necesarios para el control de la ejecucibn de un plan
son en general de la misma naturaleza que los mecanismos utilizados corrien-
temente por el sector plblico para la conduccibn del sistema. Para
determinar cuiles mecanismas son adecuados para regulacidn y control es

conveniente examinar los siguientes factores:

/- el distinto
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- el distinto comportamiento y,; por lo tanto, diferente respuesta

de los diversos tipos de agentes que toman decisiones en el
sistémé agropeéuario,‘sean p@iblicos, privados o mixtos, frente a
los posibles mecanismos de control;

la posibilidad que tienen algunos mecanismos de ser alterados o
éjustddos en'fofma continua. - Asif, por ejemplo, hay instrumentos
de dificil reéﬁlacién y variacién, como es el caso de los instru-
mentos legales, y otros que pueden ser ficilmente regulados, como
serfa el caso de la informacién y otros de una rigidez intermedia,
como serfa el caso de los recursos financieros;

un elehénto muy importante que hay que tener en cuenta en el
diseilo dei sistema de céntrol es el tiempo transcurrido entre el
conocimiento del desajuste en los resultados y la respuesta a la
accibn correctora. Si se establece un ciclo demasiado largo, el
sistema de control puede resultar totalmente inoperante. Esta
condicién es particularmenté importdante en la fase de formulacién

de proyectos.

S§i los resultados de la formulacién se midieran solamente al final

1 .
del anteproyecto definitivo"{ o més afin al término de la ejecucibn, las

acciones correctoras sobre un determinado proyecto serian inaplicables o

2/

demasiado costosas =,

4

Momento en que se tomaria la decisibn de invertir., Vé&ase ILPES,
Cuaderno N° 12, Notas sobre formulacidn de provectos, Benito
Roitman y Hernidn Calderén.

De aqui se reafirma la conveniencia de formular los proyectos por
etapas, ya que permite tener una visién de la realizacién parcial
del proyecto al té&rmino de cada etapa e incluso en algunos hitos
intermedios.

IT. IMPLEMENTACION



II. IMPLEMENTACION PROGRESIVA DEL SISTEMA DE
-~. . ACOMPANAMIENTO DE UN PLAN

No es posible ni .cperativo temer un sistema de control finico de toda
la ejecucién de la politica planificada de desarrollo, debido a la comple-
jidad misma del proceso, los asuntos de distinta naturaleza de 1los que se
ocupa, su dimensién espacial, los diferentes subsistemas de que se ocupa,
las restricciones impuestas por la organizacibn administrativa, el flujo
de informacidn, la distinta naturaleza de los agentes que toman decisiones,
etc, - Es posible establecer &reas de control para distintas funciones o
elementos del proceso .de implementacién del plan,' ‘Es asi como el sistema
de control podria desagregarse segfin las siguientes dimensioness
i) Segln los diferentes niveles de decisién -del aparato pfiblicos:
. = Nivel de secretaria - - - + =
, = nivel de subsecretaria . 7.
T = nivel de jefes :de departamentos
.- = nivel de organismos descentralizados s
- etc,
ii) Segln .subsisiemass .. °
‘7 = Programas globales -
¢ =’ programas'sectoriales
- proyectos
- actividades
iii) Segfin la naturaleza:de los programas y proyectos:

- Programas y'proyectos “de apoyo ,”'¥ fT"(k

- programas y proyectcs de produccidn
iv) Segfin el sistema de pr.piedad:

'~ Emprésas pfiblicas

/~ empresas privadas
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- empresas privadas
- empresas mixtas
v) Segln su distribucién espacials

- Programas y proyectos por regiones

vi) Segfm prioridades del plan:
- Segfin prioridades tcamporales
- seglin prioridades politicas
- segln prioridades estructurales

vii) Seglin ctapas de formulacidn, ejccucibn y funcionamientos

- Preinversidn

}

proyectos y programas definitivos

'

ejecucidn
- funcionamiento

etcbtera

1

‘Cualquier solucibn gque se adopte reune alguna o varias de las
caracteristicas anferiores.

El hecho de poder fraccionar el sistema de control hace posible su
implemcentacidn progresiva. Es asi como se pueden concchir las siguientes
etapas principales:

i) Anflisis dcl sistema que se desea controlar:
- Anflisis del sistema de decisiones
- anfdlisis de las normas para toma de decisiones

- anidlisis de los instrumentos de accibn

{

andlisis del sistema de informacidn

- anflisis de los sistcomas de control existentes

ii) Racionalizacién de los sistemas existentes para las necesidades
de ejecucidn del plan:
- Racionalizacibn del sistema de decisiones

-~ racionalizacién del sistema de informacién

/- Racionalizacién de
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—~ Racionalizacién de los sistemas de control existentes.

iii) Diseflo del sistema de control Sptimo:

1

Adopcién de subsistemas o 4reas de control -

aprovechamiento de los sistemas de control parciales existentes
-~ disefio de cambios necesarios en el sistema controlado

disefio de los diferentes pasos para la implementacién

progresiva del sistema adoptado,
iv) Implementacibén del sistema de control:
- Evaluacién de las distintas alternativas de control y asignacién
de récursos para su implementacién
-~ estudios de detalle para el sistema de control
- implementacién progresiva.
Si se toma como base el medelo interpretativo l{ donde se muestran
los elementos principales comprometidos con la realizacibn del plan; se

puede adoptar la siguiente subdivisién para el control (véase grdfico 5).

i) Control del sistema de planificacibn, cuyo objetivo principal es

regular el funcionamiento del proceso de planificacién para asegurar la
"calidad" del plan antes mencionado.

ii) Control del aparato pfiblico, cuyo objetivo es poder desagregar

el plan global y ademds todos sus elementos para su implementacién. Aqui
se pueden diferénciar algunos niveles internos de control tales como:
- Incorporacibn del plan global a los planes o programas de trabajo
sectoriales;
- Desagregacidén sectorial del plan, que asegure la ejecucién de los
objetivos del plan globalj;

- Control de la formulacibn de programas;

1/ Ver grédfico 3.
.. .. /Gréfico 5
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~ Control de la formulacidn de proyectos, hasta la toma de
decisibn de invertir:

- Control de la toma de decisidn de invertir;

-~ Control de la ejecucién de proyectos.,

iii) Contrel de lcs recursos, cuyo obj2to es poder asegurar la

adecuada movilizacidn y asignacibn de recursos necesarios para la
implementacidén del plan. En este caso cabe destacar el control de los
recursos financieros del estado a través del instrumetno presupuestario.

iv) Control de los mecanismos de politica econdmica, cuyo objetivo

es poder regular las condiciones que determinan el comportamiento del
sector privado, manejando los instrumentos de politica econémica de
responsabilidad estadual o influyendo en los centros de decisién federal
para el perfeccionamiento de los instrumentos federales.

v) Control de los resultados finales del sistema; este es el

objetivo final de la politica planificada de desarrollo y su necesidad
de control resulta obvia,

vi) Control de preinversién, el objetivo de esta etapa de control es

poder asegurar, tanto en el sector pfblico como en el privado, que el
proceso de inversidn necesario para la ejecucibén del plan cuente con

los proyectos en cantidad suficiente, de calidad adecuada, con una distri-
bucién sectorial apropiada y en la oportunidad compatible con las metas
propuestas.

Esta Gltima 4rea de control es de fundamental importancia para
prevenir desajustes o desequilibrios graves en el proceso de inversién
futuro. Es precisamente en la etapa de preinversién cuando el proceso
de inversifn es mis flexible, cuando puede ser corregido, frenando algunos
prcyectos, acelerando otros, incorporando nueves, etc, cuando los
proyectos han entrado en su etapa de ejecucidn, este tipo de ajuste es

impracticable. /%ii) Control de

e e et e o o
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vii) Control ‘de la ‘ejecucibén, cuyo objeto es poder controlar el

calendario fisico y financiero de los proyectos, conforme a la'progra-
macidn establecida en el plan.

viii) Control del funcionamiento, cuyo objeto es regular el comporta-

miento de las actividades productivas y de apoyo que ya se encuentfan en
funcionamiento.

De la enumeracién anterior resulta evidente que algunos mecanismos
normalmente utilizados por’ el sistema de planificacién, como diagnésticos
y planes cumplen en cierta medida alguna de estas &reas, especialmente
en la planificacién del corto plazo,

Esta subdivisién puede ser utilizada para poder determinar la mejor
manera de implementar er forma progresiva un sistema de control integral.
Para diseflar esta implementacién hay-que teher en cuenta a nivel de cada P
4rea las siguientes condiciones: |

i) Un sistema de control cuenta con tres elementos bisicos:

- Sistema de informacidn;

- Centro de decisibn, que requiere de una ‘'norma"™ o comparador
para evaluar;

-~ Un mecanismo de accidn sobre el sistema controlado.

ii) El sistema bajo control debe a su vez tener caracteristicas tales
que le permita reaccionar frente a la accidn de los mecanismos del sistema
de control.

Cualquiera de las condiciones anteriores, separadamente, constituye
un limite absoluto para establecer un sistema de control, asi por ejemplo
la imposibilidad de montar un sistema de informacién (de las caracteristicas
necesarias) invalida la existencia de las otras condiciones, lo mismo sucede

con los mecanismos y las caracteristicas del proceso que se desea controlar,

/iii) Que todo
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iii) Que tqdo‘el‘conjﬁhto;de‘subsistemas_deAcontrol debe estar
orientado en @Gltima instancia hacia el mejor control de los resultados
totales del sistema.

.La mayor facilidad para el establecimiento de un sist=ma de control
en un 4rea determinada-dependeré de 1a.existencia previavde alguno de los
elementos mencionados anteriormente, tales como informacién y mecanismos,
o de la posibilidad de desarrollarlos én corto tiempo.

Es asi como normalmente alguna de estasdéneas presentan menores.
dificultades para el establecimiento de sistemas de control, ¢s¢asﬂserian
las siguientess:

- Area B, de control del aparato pliblico; . Lo

- Area C, de control sobre los recursos (presupuesto pﬁb;ico)

- Area G; de control sobre la ejecucidn.

/III. CARACTERISTICAS
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III. CARACTERISTICAS DEL PROBLEMA EN EL CASO DE MINAS GERAIS

En el caso de Minas Gerais se plantea la necesidad de establecer un
sistema de acompaflamiento (control) para la ejecucibn del II Plan
1976-1979, ‘que ya ha sido formulado y aprobado politicamente, convir-
tiéndose en Ley N° 6693.

Los elementos que configuran el problema son los siguientes:

a) Planificacién

Sé cuenta cori-un plan cuya desagregacibén llega al nivel de enunciado
de programas, que sirve de marco 'de.referencia para la desagregacién
sectorial. $Sin embargo, el plan para ser ejecutado debe llegar al
nivel de programas y proyectos y definicibn de politicas y mecanismos
especificos,

Este plan ha sido formulado partiendo de las: indicaciones del
II Plan Nacional y considerando los programas y proyectos que se venian
realizando, en parte orientados por. el I Plan Estadual, en los distintos
sectores de la economfa. La amplia participacibn sectorial durante la
formulacién, como ‘asimismo la incorporacién al plan de programas y
proyectos, en avanzado estado de formulacibn e incluso de ejecucidn,
hacen previsible una desagregacién sectorial sin grandes dificultades
(véase gréfico 2).

En el-caso de Minas Gerais, el sistema de planificacién esté conce-
bido como un nficleo central y unidades sectoriales (APC): Sopn.estas
filtimas unidades las que deben asesorar a los sectores en la desagregacién
del plan.

Es Jjustamente en este nivel donde.se presentan algunos problemas que
pueden afectar la ejecucién actual y futura del plan. Para coptinuar.
perfeccionando el sistema de. planificacidn convendria analizar més a -

fondo los siguientes aspectos:
/i) Grado de
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i) Grado: de intégracibn de.todo el sistema de planificacién, con
el objeto de perfeccionar el grado de coordinacién y comple-
mentariedad entre todos sus componentes. Esto exigird el
anilisis’ de funcionamiento de las distintas APC, y de los
mecénismos de coordinacién, estudidndose la posibilidad de
reforzar algunos sectores més débiles.

ii) Examinar: las normas para el .disefio de los programas y §royectos,
para normalizar y reforzar las tareas de preinversién,

iii) Examinar las normas para la aprobacién de pfoyectos (decisibn
de invertir), criterios de evaluacién. .

iv) Sistema de informacién para el control, Vinculacién con los
sistemas existentes,

v) Posibilidades de establecer un sistema de normalizacién y control
de-las actividades de preinversién,-

b) Aparato -ejecutor ‘del estado

principio a'las necesidades de ejecucibn del.plan,< Surgen en &1 algunas
aparentes debilidades que convendrfa examinar con detencién para corregirlas,
Los aspectos que convendrifa examinar serfan 16s siguientes:
i)- Capacidad de 1os distintos sectores para la formulacién de programas'
y proyectos;
ii) Capacidad .de ejecucién existente en los distintos sectores; .
iii) Seria tambiénicohveniente analizar sectorialmente cual es la
cadena de decisiones formal y précfica-que condiciona la ejecucién
del plén.
El poder ejecutivo - cuenta con instrumentss de diverso grado de
efectividad para poner ern operacién la maquinaria p@blica en la ejecucién
de la parte:del plan. de responsabilidad estatal.

/Se ha
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Se ha' realizado un examen muy preliminar de estos instrumentos,
qﬁé se presenta'a contin@gcién y que convendria profundizar estudiando
lé;capacidad de accién de cada uno dé ellos en los distintos sectorés.
; 3

Estos mecanlsmos soh de vital 1mportanc1a para la implantacibn de
un efectivo 31ste?a de acompanamlento de la egecuclén del plan. Si sola-,
mente se adecuaran los mecanlsmos de: captac16n de 1nformac16n (como serian
1os 1nf6rmes, flchas de acompan;mlento, inventario de proyectos, gréficos
de avance, -informes verbales, etc. ), sin tener el correspondlente mecanismo .
que permita ejecutar la acc16n correctora, solamente se estaré acumitlando - "
1n£ormac16n, cara e inservible y no se realizard ;a verdadera funcién de |
gestidn a la cual estd destinada.

Dentro de estos mecanismos, el de presupuesto y el de informacién,
son de utilizacién inmmediata y debe perfeccionarse afin ms su coordinacién

con planificacidén.

// INSTRUMENTOS
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c) Area de actividades privadas

La actividad privada es responsable de gran parte del éxito en la
ejecucibn del plan, ya que participa en forma importante en los resultados
finales del sistema estadual.

El estado tiene una capacidad limitada de accién sobre el sistema“de;
decisiones privadas. Su accibn es fundamentalmente indirecta a través de:
medidas de politica econbmica y en forma de actividades y programas de%‘
apoyo. La mayor o menor respuesta del sector privado a las orientacioﬁes
del plan dependerén dei delicado perfeccionamiento de estas medidas.I
La politica econémica debe en pfimer lugar responder é objetivos de
cardcter nacional y sblo en segundo lugar a los objetivos estadualeé° Es
asi como gran parte de las medidas de politica econdmica son de responsa-
bilidad federal, dejando al estado un margen reducido de operacidn.

Seria entonces necesario hacer un anilisis de los instrumentqs de
politica econbmica y de los programas de apoyo que éfeqﬁan;el‘comportamiento
del sector privado, examinando tanto los de fesponsébilidaé_federal éomb.-

aquéllos de accibn estadual.

d) Experiencia existente en sistemas de acompafamiento

La idea de establecer sistemas de control o,acoﬁpaﬁamiento para la
planificacibén y la experiencia préctica de su aplicacién no es nueva dentro
del pafs y del estado., Es importante entonces examinar las experiencias
federales, estaduales y sectoriales en materia de acompaiflamiento. Asi por
ejemplo cabe mencionar las siguientes experiencias:

- Es muy importante la experiencia en el propio estado con el sistema

de control de ejecucibn de planes en el Gabinete de flanificacién y

Control - GPC, experiencia que deberfa ser reexaminada y evalua¢év

-

/para su
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para su aprovechamiento dentro de las nuevas condiciones que
determinan ahora la ejecucién del II Plan'L{

- Bs también muy importante el sistema de acompafiamiento propuesto

por el gobierno federal, Secretaria de Planificacién, IPLAN/INOR.

- El sistema de control preéupuestario. ' .

- Los sistemas de control que se estdn desarrollanrndo a nivel -

sectorial.

- El sistema de control de la SUDENE.

- El sistema de acompafiamiento del I Plan - Rig de la Secretaria

de Planificacién y Coordinacibn General del Gobierno del Estado -
Rio de Janeiro.

-~ Etcftera

Si se planteara un nuevo sistema de acompafiamiento para el II PMDES
sin tener en consideracidn estas experiencias se estarfa duplicando
esfuerzos, desaprovechando este valioso conocimiento y creando nuevos
problemas relativos a la coordinacién federal-estadual-sectorial.

Més atin un estudio de este tipo no solamente benericiaria la formu-
lacidn del sistema de acompaflamiento del II PMDES, sino que también podria
beneficiar a los sistemas actualmente existentes o en vias de implantacibn.

Es importante considerar que la multiplicidad de sistemas de control,
sin una adecuada coordinacidn en su fase de informacién puede crear gran
confusidn en la recoleccidn de datos, pudiendo incluso crearse resistencias

o rigideces que harfan inoperante la funcién de gestidn,

1/ Ver Conselho Estadual do Desenvolvimento (GPC): Coordenagao de
Controle da execugdo dos planos (1972).

/IV. PROPUESTA DE
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IV. PROPUESTA DE UN SISTEMA DE ACOMPANAMIENTO DEL II PMDES

Es necesario enfatizar que el disefio de un sistema de control o acompa-
ﬁamienthes en-si un proyecto, que tienen objetivos. definidos, que reque-
rird de un determinado procesqg de andlisis y de diseflo y ocupard recursos
escasos. Es por.lo tanto, necesario enfrentar su formulacién con el
mismo rigor necesario para un proyecto y no adelantar una proposicién
precipitada basada en antecedentes escasos.

En este documento se ha intentado examinar. los principales elementos
* que configuran la "situacibn-problema®.en la cual se presenta la necesidad
de control. E1 diseflo definitivo requiere de un trabajo de equipo de
varios meses de duracidn, ya que se tendrdn que completar muchos de los
estudios seflalados anteriormente antes de poder examinar cuéles son las
alternativas méds favorables para. resolver .el problema de ejecucibn del
II PMDES.,

Sin embargo, no es necesario esperar-hasta;cohtar con el.disefio
6ptimo para comenzar su implementacién. Hay que tomar en cuenta que algunas
&reas de control deberdn ‘formar parte de cualquier sistema -de acompaliamiento
que sSe proponga. -Su implantacibén -~ aparentemente prematura - permitiré
ir perfeccionéndolo en forma progresiva y agregar posteriormente nuevas
&reas de control,

‘Las etapas que se seflalan a continuacién son sélo un marco de refe-
rencia y en ningln caso corresponden al proyecto del sistema de acompafia-
miento, trabajo que solamente podrd ser realizado en varios meses
contando con los recursos adecuados.

a) Primera etapa N .

En una primera etapa habria que considerar aquellas &reas donde la
informacién se puede obtener mds f4cilmente considerando también que puedan
dar origen a una accidn correctora a través de mecanismos existentes.

/A manera
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A manera de ejemplo, se pueden seflalar los primeros pasos que se
podrian tomar con las diferentes dreas de control examinadas anteriormente:

i) Control de la mfguina pfiblica. Aqui se puede realizar un control

a tres niveles:

- a nivel de la desagregacién sectorial de la formulacibn del plan
global, fundamentalmente a través de reuniones de coordinacidén
utilizando las APC, sustentando y reforzando las &reas no atendidas
por APCs;

-~ a nivel de ejecucién de proyectos pfiblicos, ya que para Su implan-
tacibn éstas deberfan tener cronogramas de realizacidn previamente
establecidas;

- el control de la formulacidn de programas y proyectos tendria que
comenzarse en esta etapa.

ii) Control de los recursos. En una primera etapa habrd que continuar

perfeccionando la complementacién de la programacién presupuestaria con las
necesidades de ejecucién del plan,

b) Segunda etapa

En una segunda etapa, fuera de perfeccionar las tareas de las etapas
anteriores habria que considerar las siguientes &reass

i) Control de preinversién. E1l controly iniciado en la etapa anterior,

para cubrir la formulacién de programas y proyectos pOblicos deberia
ampliarse para considerar toda el Area de preinversidbn, lo que aseguraria
la adecuada evolucibn del proceso de inversién.

ii) Control del sistema de planificacidén. En esta segunda etapa, ya se

habrd comenzado a realizar la planificacién operativa anual junto con las
actividades de control ya establecidas, al mismo tiempo se habria
perfeccionado el sistema de informacidn y la coordinacibén con el presupuesto,
Todo esto hace necesario reforzar la propia gestibn del sistema de plani-

ficacién,
/c) Tercera etapa
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c) Tercera etapa

En esta etapa se deberia establecer un contrcl de la politica econémica

v del funcionamiento de las actividades productivas.

/ANEXO I



ANEXD I
SISTEMA DE INFORMACION

La funcién de control estd basada en un determinade flujo de informacidn.
Esta informacién tiene caracteristicas definidas tanto por las condiciones
del origen como por el tipo de evaluacién y los mecanismos de accién del
sistema de control,

Si se tratara de sistemas de control para actividades heterogéneas
v no relacionadas, cada unidad de control deberia establecer su propio
sistema que lo alimentéra de informacién. Sin embargo, los sistemas de
control para la ejecucién del plan precisan de informacibén de determi-
nados puntos o elementos de un sistema socio-econdmico coherente, cuyo
funcionamiento exige ciclos de informacidén con cierto grado de inte-
gracidn.

Las distintas funciones bédsicas de la gestidn: diagnéstico, Fformu-
lacibn y regulacién utilizan informacibn de las mismas fuentes, con
caracteristicas especificas determinadas por el tipo de accidn. Es por
lo tanto imprescindible analizar el problema de la informacién como un todo
para poder determinar la forma mds racional de obtenerla, transmitirla y
ponerla a disposicibn de los distintos centros de decisibn, debiendo
examinarse dentro de la funcién de conduccibén del sistema estadual cuél
es la demanda de informacibén para montar un sistema de informdtica que la
satisfaga eficientemente (véase grdfico 1). o

Se puede encontrar un primer gran consumidor de informacién en el
sistema de planificacién. La satisfaccién de demanda deberia dar origen a
un sistema integrado, reuniendo en &1 los actuales mecanismos de infor-
macibn existentes, reduciendo sus duplicaciones, suplementando sus defi-

ciencias y mejorando su eficiencia global,
/Gréfico 1.
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Sistema de planificacién
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Diagnéstico
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Funcibn de
Formulacidn e e Sistema de informacidn

para planificacidn

I e LN A A
origen de la informaciébn

El sistema de informacidn para el contr?y pasaria entonces a ser
un subsistema del sistema para planificacién. Es posible que en un
sistema de planificacibén desarrollado, gran parte de la informacién para
la formulacién de sus distintos mecanismos como planes anuales, programas,
etc,, sea la misma necesaria para algunas etapas del control,.

Aun cuando estas informaciones no fueran exactamente las mismas, se
puede disefiar el proceso de captacidén, (formularios, entrevistas, informes,
etc.) para recoger en una sola accién varias informaciones de la misma
fueante.

Cuando las caracteristicas fueran las mismas pero las fuentes diferentes,

también se podria integrar el proceso,
/Otro comtin



Otro comfn denominador muy importante es el calendario o periodicidad

de la informacibn, que permite también aumentar la integracién del proceso.

a) Caracteristicas generales de la informacién

lLa informacién aqui considerada debe poseer las siguientes caracte-

risticas:

/)

ii)

ser un insumo para un proceso de toma de decisiones,; ya sea
inmediato o futuro;

incluir explicitaménte el grado de aproximacién o margen de error
con que se mide el fenémeno real que se interpreta;

incluir explicitamente una apreciacibn de las “perturbaciones o
contaminaciones® qué la afecten en el proceso de transmisidn e
interpretacién posteriores a su captacién;

contener indicaciones del carécter dindmico o estdtico del
fenbmeno observado;
ser oportuna,

ooz, vo el L 23 e Eer’s
Es asi como la simple acumulacidn de datos que no sirven a un

o
rowge

propbsito previamente definido no seria considerado en este sistema.

La condicién general de contribuir a una toma de decisién incluye

tanto las decisiones tomadas por individuos, como determinacién de politicas,

problemas de diseflo, asignacibn de recursos, etc., como también aquellos

centros de decisibén automatizados, que permiten tomar cursos de accibén

alternativos, o seleccionar conjuntos, acelerar o desacelerar el usoc de

recursosy etc., frente a criterios o ‘'normas” previamente establecidas.

ii) La informacién es bisicamente la interpretacién simb8lica de un

fenbmeno real, en el cual influyen los sistemas de medida, el grado de

accesibilidad, los métodos de medida, las restricciones de recursos,; los

errores humanos e instrumentales, las caracteristicas de la informacién

previa necesaria, etc. Asi por ejemplo, una informacibn estadistica debe

/indicar si



indicar si se trata de un muestreo, schalando el tamafio dc la muestra; o si
se trata de un censo de todo el universo. Si el fendmenc se ha medido en forma
directa o por algfin efecto que se ha considerado representativo, etc.

iii) La informacidn que ha sido captada sufre luego un proceso de
transformacién., Dependiendo de este proceso posterior de transicibn e
interpretacibn, los datos quedan expuestos a errores o a perturbaciones
ajenas al proceso que alteran los resultados finales. Asi por ejemplo,
la informacidén oral, la informacidn escrita, la informacibn codificada,
la mayor participacidn de personas o decisiones intermedias, las influencias
del medio ambiente, etc, pueden alterar los datos captados en el origen,

iv) Muchas veces la informacién puede cumplir con todas las condi-
ciones anteriores pero no interpretar completamente el fenbmeno observado.
Las situaciones estéticas son fécilmente interpretadas, no sucediendo asi
con las situaciones dindmicas o ciclicas que requieren series y definicién
de determinadas variables o pardmetros explicativos,

v) La condicibn de oportunidad es en realidad un corolario de la
condicibn i): "dé insumo para la toma de decisiomes", Normalmente una
toma de decisibn forma parte de una cadena o sistema que determina las
holguras de tiempo para decidir. Cualquier dato que llegue después de
esa fecha puede impedir la toma de decisidn, causar su postergacidn o
forzar la toma de decisién con un mayor nivel de incertidumbre.

Este proceso informético puede ser dividido en las siguientes etapas:

- especificacidn de la informacibén necesariaj

~ recoleccién de la informacibn especificada;

~ transmisién de la informacidn recolectada;

- traduccién de la informacidn transmitidas

~ procesamiento o combinacibn con otras informaciones

(Ver gréfico 2.)

(Gréfico 2)
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La especificacidn de la informacibén requiere por una parte el conoci=~
miento previo de la estructura y funcionamiento del sistema cuya evolucién -
se desea conocer y por otra parte es necesario determinar claramente cudles
son los objetivos que se persiguen con este conocimiento., Como producto de
esta etapa se debe especificar el tipo de informacién necesaria, el grado
de detalle y la frecuencia con que serd requerida.

Una vez especificada la necesidad de informacién es necesario disefiar
el mejor procedimiento para recolectarla, procedimiento que deberd tomar
en cuenta: el costo de la recoleccibén, la disponibilidad de recursos para
efectuarla, la factibilidad técnica, el margen de error aceptable y el
grado de cumplimiento con las especificaciones,

Asi se pueden plantear procedimientos tales como: encuestas perib-
dicas, informes o formularios que deben ser llenados rutinariamente,
estadisticas de produccibn, etc.

Normalmente existe un medio, fisico o temporal, entre el fendmeno
observado y el centro de decisiones que desea conocer su comporiamiento,
que obliga a diseflar un medio de transmisibén y almacenamiento, y las
caracteristicas requeridas para la informacién traunsportada. BEsto lleva
a determinar cbdigos, formularios; uso de equipo especializado, etc. y
también a establecer centros intermedios de procesamiento que permitan
deducir de un gran n@inero de observaciones determinadas caracteristicas
globales que pueden ser posteriormente transmitidas. |

Estos procedimientos deben tomar en cuenta las restricciones ya
mencionadas de recursos, especificaciones de la informacibn, factibilidad
técnica, etc. Se agregan ademds dos caracteristicas fundamentales propias
del fenbmeno de transmisibn: el tiempo entre el origen y el destinc vy las
perturbaciones o contaminacibn que puede sufrir durante el transporte o

proceso de transmisidn.

/La informacién



La informacidn transmitida debe sufrir luego una transformacién o
traduccién en su destino, que implica también un diselio’ de un mecanismo
de traduccién y "limpieza™ de las contaminaciones o ajustes de los errores,
Finalmente la informacién debe pasar por una etapa de procesamiento,
generalmente con la confluencia de otras corrientes de informacién bara
alcanzar la forma final en que serd utilizada por el centro de decisiones.
Esta etapa de procesamiento puede existir también en el lugar de

origen, en etapas intermedias de transmisién.

En el grifico 2 se presentan las principales etapas de este proceso.









