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LA IMPLEMEOTACIOW DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y SISTEMAS 
DE COHTROL PARA SU EJECUCIOU 

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

1 . P r e s e n t a c i é n de l problema 

El problema se p r e s e n t a como l a neces idad de e s t a b l e c e r im sis tema de 

c o n t r o l para acompañar y hacer p o s i b l e l a e j e c u c i ó n de l I I PlíDES. La n e c e -

s idad de c o n t r o l s i n embargo es una p a r t e de una " s i t uac i án -p rob lema" mucho 

más ampl ia , que es n e c e s a r i o examinar y r e s o l v e r p rev iamente . El problema 

bás ico es l a e j e c u c i ó n de una p o l í t i c a -p l an i f i cada de d e s a r r o l l o y en su 

forma más r e s t r i n g i d a : l a e j ecuc ión de un determinado "p lan" de d e s a r r o l l o . 

2 , Problema de l a implementación de l Plan 

Se puede concebi r una determinada r e a l i d a d económica-socia l como un s i s t ema , 

donde sus d i f e r e n t e s elementos se o rgan izan para a l c a n z a r l a s a t i s f a c c i ó n de 

sus neces idades , r a c iona l i z ando e l uso de sus r e c u r s o s y su i n t e r a c c i ó n con 

e l medio. Una de l a s formas más s e n c i l l a s de i n t e r p r e t a r l a s complejas r e l a -

c iones que condic ionan e l comportamiento de e s t e s i s tema es agrupar l a s 

d i s t i n t a s func iones que l o componen segiin su n a t u r a l e z a . Así se puede c o n s t r u i r 

un modelo i n t e r p r e t a t i v o en e l cual se d i s t i n g u e n t r e s t i p o s de func iones 

p r i n c i p a l e s : l a producción de b ienes y s e r v i c i o s , l o s s e r v i c i o s de apoyo y 

l a f unc ión de conducción d e l s i s t e m a . La i n t e r a c c i ó n de e s t a s f u n c i o n e s conduce 

a r e s u l t a d o s compat ib les con l o s r e c u r s o s d i s p o n i b l e s y con l o s f a c t o r e s de 

i n f l u e n c i a e x t e r n a . (Ver g r á f i c o 1) 

2 / Es ta metodologia f u e u t i l i z a d a en e l a n á l i s i s y formulac ión d e l I I PMDES. 

/ G r á f i c o 1 
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La f u n c i ó n de conducción ac túa sobre l o s o t r o s componentes d e l s i s tema 

para o r i e n t a r y r a c i o n a l i z a r su comportamiento. E s t a fvmción es de c a r á c t e r 

eminentemente púb l i co y como t a l , su comportamiento debe r e f l e j a r e l consenso 

de l a comunidad, conc i l i ando l o s a spec tos t é cn i cos y p o l í t i c o s que determinan 

l a evolución de l s i s t e m a . 

El s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n p a r t i c i p a en e s t a f u n c i ó n , cumpliendo 

fundamentalmente e l pape l de dar r a c i o n a l i d a d t é c n i c a a l a conducción d e l 

s i s t en ia . Para e l l o debe i n t e r p r e t a r , en forma permanente, e l comportamiento 

d e l s is tema y formular normas y mecanismos para su o r i e n t a c i ó n . Las propo-

s i c i o n e s d e l s is tema de p l a n i f i c a c i ó n pueden adop ta r d i f e r e n t e s modal idades, 

l a p r i n c i p a l de l a s c u a l e s l a c o n s t i t u y e n l o s p l a n e s . El p lan r e p r e s e n t a 

entonces un mecanismo o r i en t ado a r a c i o n a l i z a r l a compleja red de d e c i s i o n e s 

p ú b l i c a s y p r ivadas que f i n a l m e n t e van a s e r l a s r e sponsab l e s de l o s r e s u l -

tados de l s i s t ema . E s t a s i n t e r p r e t a c i o n e s y recomendaciones deben s e r 

sancionadas por e l poder p o l í t i c o para pasa r a c o n s t i t u i r su acc ión de 

gobierno . 

La e f e c t i v i d a d d e l p l a n hay que medi r l a entonces por l o s e f e c t o s que 

é s t e pueda p roduc i r en l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s de l s i s t ema . Para é s to es 

n e c e s a r i o examinar toda l a cadena que l i g a a l a fo rmulac ión de l p l an con 

l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s de l s i s t ema . 

Del modelo i n t e r p r e t a t i v o a n t e s mencionado, se puede deduc i r l a 

s i g u i e n t e i n t e r r e l a c i ó n muy s i m p l i f i c a d a , que i n t e n t a mos t ra r l a gran 

can t idad de elementos que l i g a n a l PLAN con l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s d e l 

s i s t ema . 

/ S i s t e m a de 
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3. Fac to re s que i n t e r v i e n e n en l a implementaci6n de l p lan 

Es ev iden te que en e s t a compleja r e l a c i ó n , e l p l an e s t á s u j e t o a gran 

can t idad de r e s t r i c c i o n e s que d i f i c u l t a n su r e a l i z a c i ó n . Los elementos 

p r i n c i p a l e s que condic ionan su e j ecuc ión podr ían ag rupa r se en l a s s i g u i e n t e s 

c a t e g o r í a s : 

GRADO DE 
REALIZACION _ 

DEL PLAN 

1 Calidad t é c n i c a 

CALIDAD DHL PLAN Í.Calldad p o l í t i c a ^ 

: p í e x l b l l l d a d . 

i Capacidad de l iderazgo 

CAPACIDAD DEL APARATO 
EJECUTOR DEL ESTADO 

EVENTOS NO PREVISIBLES 
O PERTURBACIONES ' 

j . Capacidad t é c n i c a 

'"'"•-i D i sponib i l ldad .de xecuís .os 
- \ ; • " — • " i 

\ j Organización adecuada j 
\ .para e j ecutar e l plan 

•'•'Adecuados instrumentos 
'de e jecuc ión 

..i Eventos p o l í t i c o s 

Eventos de í a naturaleza 

xjEventos económicos " 

CALIDAD DE Y CAPACIDAD DE 
RESPUESTA DEL SECTOR 

PRIVADO 
\ 

-i Calidad del s ec tor 
,empresarial 

.PoBlbil lf lad de manejo de 
I l o s mecanismos de p o l í t i c a 
! econó'.nica 

Estadual 

Pederá! 

/C-ualquiera de 
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Cualqu ie ra de estpç- c u a t r o grupos dé cond ic ionan tes puede comprometer 

se r i amente l a r e a l i z a c i ó n de l p l a n . Asi por ejemplo un p l an muy b i en formu-

lado y respa ldado p o l i t i c a m e n t e puede f r a c a s a r por incapacidad e j e c u t o r a de l 

e s t a d o , o por d e b i l i d a d de l s e c t o r p r ivado o por eventos no p r e v i s i b l e s . 

De l a misma manera, un s e c t o r púb l ico adecuado y ún grupo empresa r i a l 

dinámico no pueden por s i mismos a segura r e l ê x i t o de un p l a n raal concebido, 

a) "Cal idad" de l p l an 

Los a spec to s de " c a l i d a d " de l p lan hay que examinarlos desde e l punto 

de v i s t a p o l i t i c o y t é c n i c o . 

Es condic ión i n d i s p e n s a b l e para l a r e a l i z a c i ó n de l p l a n , que é s t e 

cuen te con apoyo p o l i t i c o , ya que e.stá fundamentalmente des t inado a i n t e r p r e t a 

y dar r a c i o n a l i d a d t é c n i c a a los o b j e t i v o s p o l i t i c o s de l a comunidad. 

El apoyo p o l i t i c o exige por una p a r t e lar con f i anza de los l í d e r e s 

p o l í t i c o s de l a comunidad, pero exige rec iprocamente á l o s p l a n i f i c a d o r e s 

s e n s i b i l i d a d en l o s ' a s p e c t o s p o l í t i c o s de l a formulac ión de l p l a n . 

Uno de l o s puntos d é b i l e s de l a p l a n i f i c a c i ó n y una de l a s f u e n t e s 

más comunes de c r i t i c a s sobre l a a p l i c a b i l i d a d de l o s p l a n e s , l o c o n s t i t u y e 

l a f r á g i l r e l a c i ó n que e x i s t e e n t r e l o s p l a n i f i c a d o r e s y l a r e a l i d a d . 

E s t e problema ha s ido aumentado por e l f u e r t e , é n f a s i s que se l e ha otorgado 

a l d e s a r r o l l o de l a s t é c n i c a s de d i a g n ó s t i c o y de fo rmulac ión , descuidándose 

a l mismo tiempo l o s p rob lanas que impl ica l a e j e c u c i ó n de l o s p l a n e s . 

Cua lqu ie r t i p o de p l a n que a l t e r e e l e q u i l i b r i o de poder e x i s t e n t e 

en e l s i s tema generará t e n s i o n e s , que deben s e r r e s u e l t a s mediante acuerdos 

o negoc iac iones en l a f a s e de fo rmulac ión . 

Es un hecho común comprobar que normalmente l o s p lanes son formulados 

•y aprobados s i n haber r e s u e l t o l a s t ens iones que generará su e j e c u c i ó n , 

/ t o r n á n d o s e entonces 
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tornándose entonces mucho más d i f í c i l so luc iona r e s t o s c o n f l i c t o s , que 

p.ueden l l e v a r a f r a c a s a r l a misma r e a l i z a c i ó n de l p l an 

La base fundamental d e l p l a n son sus o b j e t i v o s p o l í t i c o s , l o s cua l e s 

son desagregados progres ivamente en obj .e t ivos t é c n i c o s , metas g l o b a l e s , 

s e c t o r i a l e s , programas, subprogramas y p royec to s . E l contenido p o l í t i c o 

de l p lan va s iendo reemplazado por l o s a spec to s t é c n i c o s a medida que 

aumenta su desagregac ión , de t a l forma que se puede negoc ia r y so luc iona r 

su apoyo p o l í t i c o s i n t e n e r que l l e g a r a su n i v e l más ba jo de d e t a l l e . 

Obtenido e l apoyo p o l í t i c o es nece sa r i o Contar con xm p l a n que sea 

técnicamente ' r e a l i z a b l e . Así por ' ejemplo s i concebimos l a p l a n i f i c a c i ó n 
2/ 

como un "proyec to de d e s a r r o l l o " , podemos d e c i r que l a aprobación p o l í t i c a 

s e l og ra a n i v e l de " a n t e p r o y e c t o " , pero que su e j e c u c i ó n r e q u i e r e de l 

d iseño d e l "p royec to d e f i n i t i v o " (o i n g e n i e r í a de l p l a n ) . 

Es t e "p royec to d e f i n i t i v o " debe i n c l u i r en su p a r t e gene ra l a l menos 

l o s s i g u i e n t e s a s p e c t o s : l a óptima t r aducc ión de l o s o b j e t i v o s s o c i o - p o l í t i c o s 

en programas y p o l í t i c a s | l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n e n t r e l o s r e c u r s o s d i s p o n i b l e s 

y l a s neces idades de l p l a n , en términos f i n a n c i e r o s y f í s i c o s ? Un c a l e n d a r i o 

de l a e j e c u c i ó n de l a s metas de l p l a n ; p r e v i s i ó n sobre los cond ic ionan tes 

exógenos d e l p l a n , e t c . y a n i v e l s e c t o r e s , programas y p royec tos formulados 

a l menos para e l pr imer año de e j e c u c i ó n de l p l a n . 

Dado e l gran consigo de tiempo que s i g n i f i c a l a desagregac ión 

p rog res iva de l p l a n , l o s p l anes s e c t o r i a l e s no pueden i n i c i a r s e a l término 

de l p lan g loba l s ino que deben r e a l i z a r s e en forma p a r a l e l a lográndose un 

acercamiento mediante aproximaciones s u c e s i v a s . Lo mismo es v á l i d o para 

2 / Ver Thomas B, Smith - The Po l i cy Implementat ion Process " P o l i c e 
Sciences 4 " ( l 9 7 3 ) , Amsterdam. 

2/ Ver A.O. Hirsclaman "El comportamiento de l o s p royec tos de d e s a r r o l l o " , 
México, Edic ión S ig lo XXE 1969. 

/ p rog ramas , subprogramas 



programas, subprogramas y p royec tos , cuya fo rmulac ión debe s e r un proceso 

cont inuo para poder a segu ra r l a . c a n t i d a d , c a l i d a d , va r i edad y opor tunidad 

r e q u e r i d a s en e l proceso de i n v e r s i ó n . (Ver g r á f i c o 2 . ) 

A l a " c a l i d a d p o l í t i c a y t é c n i c a " en l a fo rmulac ión de p l anes habr í a 

que agregar l a f l e x i b i l i d a d . 

Hay que tomar en cuenta que aún en l o s ejemplos más avanzados d e l 

uso de l a p l a n i f i c a c i ó n , su n i v e l de d e s a r r o l l o como a c t i v i d a d no es t a n 

grande como para a s e g u r a r l a e f i c a c i a a b s o l u t a de sus componentes. No 

e x i s t i e n d o s i s t emas de p l a n i f i c a c i ó n de ê x i t o g a r a n t i z a d o . Aun cuando 

e x i s t a n e x p e r i e n c i a s a n t e r i o r e s y t a l v e z a lgunas r e g l a s b á s i c a s de l juego, 

c u a l q u i e r e j e r c i c i o de p l a n i f i c a c i ó n , sea é s t e a e s c a l a n a c i o n a l , s e c t o r i a l 

o r e g i o n a l es en r e a l i d a d , aunque sea p a r c i a l m e n t e , xm experimento. Por lo 

t a n t o , s iempre debe .haber una buena d o s i s de duda sobre l a e f i c a c i a de l a 

adopción de c u a l q u i e r ins t rumento de l a t é c n i c a de p l a n i f i c a c i ó n en 

c i r c u n s t a n c i a s dadas ^ 

Por l o t a n t o , a l e jecuta . r un p l a n , l a f l e x i b i l i d a d , l a innovación y 

l a vo lun tad de s aca r l e c c i o n e s de o t r a s e jcper ienc ias , deben s e r f a c t o r e s a 

l o s c u a l e s se l e s debe p r e s t a r permanente a t e n c i ó n . Hay amplia ev idenc ia 

que muchos s i s t emas de p l a n i f i c a c i ó n , que e s t á n operando, e s t á n en c o n s t a n t e 
• 2 / • 

progreso t ecno lóg ico t a n t o en su forma como en sus métodos . 

1 / P lan Implementat ion and its- C o n t r o l . Terence R. Lee,.documento i n t e r n o 
• d e l Programa de P l a n i f i c a c i ó n Agr íco la de l ILPES, '1976, 

^ Ver por ejemplo, l a abundante l i t e r a t u r a sobre e l d e s a r r o l l o de l a ' 
p l a n i f i c a c i ó n en F r a n c i a . V. g r . Stephen S. Cohens " P l a n i f i c a c i ó n 
c a p i t a l i s t a moderna: El modelo f r a n c é s " , Prensa U n i v e r s i t a r i a de 
Harvard, 1969| Andrew S h o n f i e l d : "Capi ta l i smo moderno", O^cford 
U n i v e r s i t y P r e s s , 196.5; Haclcett & Haclcetts " P l a n i f i c a c i ó n económica 
en F r a n c i a " , ' ' 

/ G r á f i c o 2 
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No solamente deben i n v e s t i g a r s e l a s p o s i b i l i d a d e s de dar un nuevo enfoque 

a l manejo de l a economía o de im determinado s e c t o r o r e g i ó n , s ino también 

l a s p o s i b l e s d i f i c u l t a d e s que se e n f r e n t a r á n en su implementaci6n. 

Hasta donde sea f a c t i b l e , también deben e x p l o r a r s e l a s consecuencias 

de un p o s i b l e f r a c a s o , ya sea p a r c i a l o t o t a l , de algunos componentes de l a 

e s t r u c t u r a d e l p l a n . Es necesa r io a n a l i z a r siempre l a s e n s i b i l i d a d de l o s 

p r i n c i p a l e s componentes de l a e s t r u c t u r a de vm p l a n a l o s cambios que puedan 

p r o d u c i r s e en l a s s i t u a c i o n e s p re sun ta s sobre l a s cua l e s se basaron . 

Es imposible p rever con e x a c t i t u d e l comportamiento f u t u r o de todos 

l o s f a c t o r e s fundamenta les , t a n t o i n t e r n o s como ex te rnos que inc iden sobre 

l a implementaciôn de l a p o l í t i c a p l a n i f i c a d a de d e s a r r o l l o . El p e r s i s t i r 

r íg idamente en p o l í t i c a s , programas y p royec tos , después que l o s acoi j tecimient . 

han d e b i l i t a d o l a s p e r s p e c t i v a s sobre l a s cua l e s s e formularon, produce s e r i a s 

p e r t u r b a c i o n e s en e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n . Aun cuando parece lóg ico 

f i j a r metas acordes con l o s r ecu r sos d i s p o n i b l e s , e x i s t e una gran t e n t a c i ó n , 

aparentemente i n e v i t a b l e , de acep t a r f á c i l m e n t e compromisos que sobre-» 

pasan l a d i s p o n i b i l i d a d de r e c u r s o s . 

La f a l t a de f l e x i b i l i d a d aumenta l a ince r t idumbre , en cambio un 

manejo más d ú c t i l de un p l an puede aumentar sus p o s i b i l i d a d e s de é x i t o . 

Es n e c e s a r i o conocer l a s r e s t r i c c i o n e s r e a l e s que t i enden a r e d u c i r e s t a 

f l e x i b i l i d a d , es a s í como hay que examinar cuidadosamente l a s r e l a c i o n e s 

que deben s e r mantenidas en e l tiempo, e l espacio y e n t r e l a s i n s t i t u -

c i o n e s , e s t a s r i g i d e c e s pueden l l e g a r a comprometer p a r t e impor tante de l 

p l a n . 

Las condic iones de c a l i d a d t é c n i c a , rea l i smo p o l í t i c o y f l e x i b i l i d a d , 

no son f á c i l e s de supera r ya que r equ i e r en de -un s is tema de p l a n i f i c a c i ó n 

maduro, apoyado en un s is tema de información adecuado, ambos dotados 

convenientemente de r e c u r s o s humanos y m a t e r i a l e s . Es ta s i t u a c i ó n i d e a l 
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solamente se puede a l c a n z a r en forma p rog re s iva y su d e s a r r o l l o e s t á 

constantemente amenazado por sus p rop ios f r a c a s o s o por l a s l i m i t a c i o n e s 

impuestas por f a c t o r e s f u e r a de su c o n t r o l . . El f o r t a l e c i m i e n t o de l s is tema 

de p l a n i f i c a c i ó n y l a consecuente " c a l i d a d " de l p l a n , solamente pueden 

se r a lcanzado s i se mejoran simultáneamente l o s o t r o s f a c t o r e s que 

a f e c t a n l a implementacián d e l p l a n , 

b) Capacidad d e l a p a r a t o e j e c u t o r de l es tado 

La implementaciôn de una p o l í t i c a p l a n i f i c a d a » ya aprobada p o l í t i -

camente ex ige l a e x i s t e n c i a de un organismo e j e c u t o r y de un p l an s u f i -

c ien temente d e t a l l a d o pa ra su r e a l i z a c i ó n . 

En una economía de mercadOj, dçnde gran p a r t e de l a s dec i s iones de 

l a f unc ión p roduc t iva son tomadas por e l . sector p r ivado , l a acc ión e s t a t a l 

es fundamentalmente i nduc to ra de la. a c t i v i d a d p r i v a d a . Fuera de c o r r e g i r 

l a s imperfecc iones de l mercado, e l s e c t o r púb l ico t r a t a de consegui r que 

su acc ión se vea ampl i f i cada o m u l t i p l i c a d a por l a r e s p u e s t a de l s e c t o r 

p r ivado . 

Es te c a r á c t e r i n d u c t o r puede s e r nega t ivo o p o s i t i v o , es a s í como 

lo s e r r o r e s y d e f i c i e n c i a s de un a p a r a t o p ú b l i c o . i n e f i c i e n t e se ven 

ampl i f i cados en i g u a l forma como se v e r í a n m u l t i p l i c a d a s sus acc iones 

p o s i t i v a s . 

Se t r a t a por una p a r t e de c o r r e g i r l a s imper fecc iones de l mercado 

y por o t r a obtener e f e c t o m u l t i p l i c a d o r de l a acc ión púb l i ca en l a s 

a c t i v i d a d e s p r i v a d a s . 

La a l t a s e n s i b i l i d a d de l s e c t o r pr ivado a l a acc ión p ú b l i c a ob l iga 

a buscar su máxima e f i c i e n c i a . Más aún en e l caso de una economía 

r e g i o n a l cuando gran p a r t e de l o s ins t rumentos de p o l í t i c a que condic ionan 

l a a c t i v i d a d pr ivada son de r e s p o n s a b i l i d a d de l poder c e n t r a l . 

/Cuando se 
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CiAando se comienza a e s t a b l e c e r l a a c t i v i d a d de p l a n i f i c a c i ó n , l a s 

nuevas formas de r a c i o n a l i d a d que se t r a t a n de e s t a b l e c e r se encuentir-an 

con l a s r i g i d e c e s t r a d i c i o n a l e s de toma de d e c i s i o n e s dent ro de l ' apaTa^o 

p ú b l i c o . Es te comportamiento h i s t ó r i c o no e s t á de ninguna manera desp ro -

v i s t o de m é r i t o s , a lcanzándose en muchos casos a l t o s n i v e l e s de e f i c i e n c i a 

a n i v e l de organismos o de unidades e j e c u t o r a s . Ctiando se t r a t a de imponer 

vina r a c i o n a l i d a d más amplia - p rop ia de una p e r s p e c t i v a g l o b a l - incorpo-

rando elementos que e s t án normalmente f u e r a d e l a l c a n c e de e s t a s un idades , 

se c rean f u e n t e s de t e n s i ó n que deben s e r r e s u e l t a s pa ra l o g r a r e l normal 

d e s a r r o l l o d e l proceso p l a n i f i c a d o . 

El apa ra to púb l ico por su p a r t e nô es un s i s tema monol í t i co que 

responda j e rá rqu icamen te a l a cúspide donde se toman d e c i s i o n e s p o l í t i c a s , 

s ino que responde más b i en a un conjunto de c e n t r o s que buscan uh e q u i l i b r i o 

negociado. Esto imprime a g i l i d a d y c r e a t i v i d a d a l s e c t o r púb l ico y 

consecuentemente a l proceso de e j ecuc ión , pero puede también c r e a r 

grandes r i g i d e c e s que es n e c e s a r i o conocer y p r e v e n i r . 

Dentro de l a s c a r a c t e r í s t i c a s más impor tan tes que condic ionan l a 

capacidad d e l a p a r a t o púb l i co hay que d e s t a c a r : a) l a capacidad de' l id©-

razgo de l o s c e n t r o s de d e c i s i ó n p o l í t i c a ; b) l a capacidad t é c n i c a del ' 

con jun to I c) su do tac ión de r e c u r s o s 5 d) su o rgan izac ión y l o s i n s t r u -

mentos que puede manejar e l c e n t r o de d e c i s i ó n p o l í t i c o pára ácc ionar 

e l apa ra to púb l ico en l a e j ecuc ión de l p l a n . 

EÍ proceso de cambio de l a s modalidades h i s t ó r i c a s de toma de 

d e c i s i o n e s hac ia l a s formas p l a n i f i c a d a s , r e q u i e r e de gran capacidad de 

l i d e r a z g o para c o n c e r t a r acuerdos y negociar nuevas formas de e q u i l i b r i o 

que permitan movi l i za r e l p o t e n c i a l de l apa ra to púb l i co para l a e j ecuc ión 

d e l p l a n . El p l an no puede c o n s t i t u i r s e en un r í g i d o ins t rumento norma-

t i v o que se imponga . je rárquicamente s ino que debe s e r comprendido, 

/ a s i m i l a d o y 
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as imi lado y apoyado;por l a s unidades e j e c u t o r a s , l o cua l r e q u i e r e de un 

gran e s fue rzo de convencimiento y l i d e r a z g o . 

El a p a r a t a púb l i co debe t ene r l a capacidad t é c n i c a para completar 

e l "proyec to d e f i n i t i v o " d e l p l an de d e s a r r o l l o , formulando adecuadamente 

programas.y proyec tos o c o n t a r con l a capacidad t é c n i c a para c o n t r a t a r 

e s t o s e s t u d i o s . El s e c t o r púb l ico debe e s t a r también preparado para 

r e a l i z a r l a e tapa de e j e c u c i ó n ya sea con medios p rop ios o c o n t r a t a d o s . 

Komalmente l a capacidad t é c n i c a d e l a p a r a t o púb l i co responde a l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s de l d e s a r r o l l o h i s t ó r i c o no p l a n i f i c a d o , presentando 

s e c t o r e s con muy buen n i v e l , como son normalmente l o s s e c t o r e s de i n f r a -

e s t r u c t u r a f í s i c a y ene rg ía y mosteando muy ba jo n i v e l en a q u e l l o s 

s e c t o r e s generalmente más pos te rgados en \m d e s a r r o l l o espontáneo. 

Cuando e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n t r a t a de c o r r e g i r e s t o s d e s e q u i l i b r i o s 

s e c t o r i a l e s , debe imponer necesar iamente un mayor e s fue rzo a l o s s e c t o r e s 

técnicamente más d é b i l e s , especia lmente en l a formulac ión de programas 

y p royec tos . S i e s t a s i t u a c i ó n no se prevee an t ic ipadamente y no se 

adoptan medidas para incrementar su capacidad t ê c n i c a , . l o s nuevos r e c u r s o s 

que se as ignen no podrán s e r i n v e r t i d o s en e s t o s s e c t o r e s , l o que no 

o c u r r i r á con l o s s e c t o r e s t r a d i c i o n a l m e n t e mejor c a p a c i t a d o s . Esta 

s i t u a c i ó n r e f u e r z a Ips d e s e q u i l i b r i o s h i s t ó r i c o s que s e t r a t a de c o r r e g i r 

en luga r de s o l u c i o n a r l o s . 

Es te t i p o de problemas no es muy ev iden te en una p l a n i f i c a c i ó n 

muy conservadora , donde se recogen en e l p l an l o s d e s e q u i l i b r i o s 

s e c t o r i a l e s s i n p l a n t e a r su so luc ión , no es e s t e e l caso de l o s programas 

de d e s a r r o l l o o r i e n t a d o s fundamentalmente a c o r r e g i r l o s d e s e q u i l i b r i o s 

de l c rec imien to h i s t ó r i c o . Es c a s i obvio reconocer l a neces idad de 

adecuar e s t r i c t a m e n t e l o s r ecu r sos f i n a n c i e r o s pa ra l a operac ión d e l 

apa ra to púb l i co y e j e c u c i ó n d e l p lan a l a s neces idades progi^amadas, 

/ S i n embargo 
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Siri embargo es noímâX" encon t ra r l i m i t a c i o n e s y r i g i d e c e s e n t r e e l p l an 

y l o s procedimientos p r e s u p u e s t a r i o s e x i s t e n t e s . Es ta s i t u a c i ó n se 

exfslica f á c i l m e n t e s i se t i e n e en cuenta l a r e l a t i v a an t igüedad-de . l o s 

procedimientos p r e s u p u e s t a r i o s f r e n t e a las. t é c n i c a s de p l a n i f i c a c i ó n . 

T rad i c iona lmen te , V c a s i un ive r sa lmen te , los p resupues tos se , • , 

p reparan en una base anua l , pero normalmente un p l an r e q u i e r e un compro-

miso de r e c u r s o s para un per íodo más l a r g o . En una s i t u a c i ó n donde e l 

p resupues tó es una he r ramien ta fundamental para l a a d m i n i s t r a c i ó n f i n a n -

c i e r a j e s to puede dar o r igen f á c i l m e n t e a c o n f l i c t o s e n t r e l a s p o l í t i c a s 

f i n a n c i e r a s y l a de d e s a r r o l l o propues ta en e l p l a n . De aquí surge l a : 

imperiosa neces idad de una e s t r e c h a ^colaboración e n t r e l a s a u t o r i d a d e s 

de f i n a n z a s y l a s dé p l a n i f i c a c i ó n . 

Aun cuando se cuen te Con capacidad de l i d e r a ¿ g o , r ecu r sos f i n a n c i e r o s 

y t é cn i cos és importante ' . también con t a r con una o rgan izac ión adecuada d e l 

s e c t o r púb l i co para 'hac&r f r e n t e a l a s neces idades de desagregación y de 

e j ecuc ión d e l p l a n . Es tá o rgan izac ión debe p e r m i t i r e l adecuado f l u j o 

dé información desde l a cúsp ide a l a base como también en sen t ido c o n t r a r i o 

y descansar en una e s t r u c t u r a de tomaide d e c i s i o n e s o r d e n a d a . j e r á r q u i -

camente que responda a l a concepción de s i s t e m a s y subs is temas (programas, 

subprógramas,y p royec tos ) en qúe se ha - desagregado e l p l a n . 

La cúsp ide de e s t e s i s tema n e c e s i t a c o n t a r con mecanismos de acc ión , 

s u f i c i e n t e m e n t e e f e c t i v o s y á g i l e s , para poder e f e c t u a r una g e s t i ó n 

e f e c t i v a de l a e j e c u c i ó n de l p lan f r e n t e a l a s a l t e r a c i o n e s y comporta-

ihientó de l o s d i f e r e n t e s elementos d e l s i s t ema . Es tós mecanismos pueden 

s e r l é g a l e s , a d m i n i s t r a t i v o s , f i n a n c i e r o s , de in formación , de coord inac ión , 

de a s e s o r í a , e t c . y - su e x i s t e n c i a y c a r a c t e r í s t i c a s 'son l a Condición 

fundamental» para poder t e n e r un c o n t r o l e f e c t i v o de l proceso de e j ecuc ión 

d e l p l a n . • 

/ c ) Eventos no 



1 5 -

c) Eventos no p rev í s ib l fes y p é r t u r b a c i ó n e s . . 

Al p l a n i f i c a r una determinada realidad socio-ecónômica, a l i g u a l 

que un p royec to , se p l a n t e a n o b j e t i v o s f u t w o s que se basan en e l cono-

cimiento a c t u a l dé l a r e a l i d a d , de su comportamiento pasado y su p o s i b l e 

evolución f u t u r a ba jo c i e r t a s condic iones y con un determinado n i v e l de 

i nce r t i dumbre . Aun cuando l a " c a l i d a d " d e l p l an sea óptima ( ca l idad de 

l a información y c a l i d a d de l s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n ) , l a evolución 

f u t u r a no es t o t a lmen te programable, siempre e x i s t i r á n eventos no p r e v i -

s i b l e s , rcomo pueden s e r l a s condic iones c l i m á t i c a s que podr ían a f e c t a r 

l a s proyecciones a g r í c o l a s , l o s a j u s t e s d e l mercado i n t e r n a c i o n a l , l o s 

eventos p o l í t i c o s , e t c . que podr ían comprometer s e r i ^ e n t e l o s supues tos 

de l p l a n . Es ta s i t u a c i ó n r e f u e r z a l a neces idad de con ta r con un s i s tema 

de p l a n i f i c a c i ó n y e j e c u c i ó n f l e x i b l e que pueda hacer f r e n t e e x i t o s a -

mente a l a s v a r i a c i o n e s de l medio. 

Esta s i t u a c i ó n a f e c t a en d i s t i n t a medida l o s s e c t o r e s económicos ya 

que no todas l a s a c t i v i d a d e s son igualmente p l a n i f i c a b l e s , l o cua l r e q u i e r e 

también, d i v e r s o s grados de f l e x i b i l i d a d . 

d) Cal idad y capacidad de r e s p u e s t a de l s e c t o r pr ivado 

Hay que i n s i s t i r en q u e . e l o b j e t i v o perseguido por e l gobierno 

a t r a v é s de l a p o l í t i c a p l a n i f i c a d a es consegui r que l o s r e s u l t a d o s 

f i n a l e s d e l s i s tema n a c i o n a l o r e g i o n a l a lcancen determinadas c a r a c t e r í s -

t i c a s . En una economia de mercado, e s t o s r e s u l t a d o s dependen en gran 

medida de l a s d e c i s i o n e s tomadas por e l s e c t o r p r ivado . 

El s is tema de conducción u t i l i z a mecanismos de acc ión d i r e c t a e 

i n d i r e c t a pa ra o r i e n t a r e l comportamiento de l s e c t o r p r ivado . Sin embargo 

l o s mecanismos d i r e c t o s son mUy"limitados y generalmente o r i e n t a d o s a un 

á rea también r e s t r i n g i d a de l a s a c t i v i d a d e s p r o d u c t i v a s . Es por lo t a n t o 

de importancia t r a s c e n d e n t a l poder a c t u a r sobre l o s mecanismos de p o l í t i c a 

/económica y 



- 16 -. 

econômica y Funciones de apoyo, y hacerlo^ en forma muy cuidadosa dado 

e l grado de s e n s i b i l i d a d ; que c a r a c t e r i z a lo^s mecanismos de inducc ión . 

- • Es^ p o r f i ó dèrnâsi-evidente que e s t e grado, de r e s p u e s t a e s t á c o n d i - • 

cionádo'pòir l a -ca l idad^ misma: d e l ' - s e c t o r . e m p r e s a r i a l , que se m a n i f i e s t a 

en su n i v e l tècr ío lôgico i capacidad ge renc i a l* sus o rgan i zac iones , e t c . 

4,, Componentes de l s i s tema l i g a d o s a l a e.iecuci6n de l p lan 

Es n e c e s a r i o i n s i s t i r que l o s r e s u l t a d o s d e l p l á n dependen d e l compor-

tamiento i n t eg rado de todos l o s elementos d e l s i s tema econômico y no 

solamente de l s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n . La armonía e n t r e e l s i s tema de 

p l a n i f i c a c i ó n y e l r e s t o del ' sist.éma exige l a p r o g r e s i v a p a r t i c i p a c i ó n 

c o n c i e n t e de todos sus c e n t r o s de d e c i s i o n e s . 

El g r á f i c o 3 muestra esquemáticamente l o s d i s t i n t o s elementos' d e l 

s i s tema que e s t á n comprometidos d i r ec t amen te en l a e j ècuc ión de l p l a n . • • 

Así se p r e s e n t a n l o s s i g u i e n t e s c o n j u n t o s ; 

a) Punción de conducción '1 . Sistema de P l a n i f i c a c i ó n ' ' 
d e l s i s tema 2 . Aparato púb l i co de e j ecuc ión 

. de l p l a n 

b) Pvinción de apoyo 1. Ac t iv idades de apoyo en 
•" : . ^ .. funcionamiento 

. ; 2 . Nuevas a c t i v i d a d e s de apoyo 

c) Punción de producción 1. Ac t iv idades dé producción • - p r ivadas 
• / , - en funcionamiento p ú b l i c a s 

' . . 2 . Nuevas a c t i v i d a d e s - d e ; . - p r i vadas 
producción " p ú b l i c a s 

• 3.. Area condic ionada por ' l o s - f e d e r a l e : 
.. ins t rumentos de p o l í t i c a - estadual-

económica 

/ 4 . A c t i v i d a d e s 
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4. Act iv idades de formulac ión, 
e j ecuc ión y pues ta en marcha 
de l o s proyec tos 

d) Recursos 1. Mecanismo de a s ignac ión de 
reciArsos púb l i cos 

e) Resul tados t o t a l e s de l 
s is tema e s t adua l 

En e l g r á f i c o 4 s e muestra l a conjugación de e s to s elementos para 

l a e j ecuc ión de l p l a n , señalándose l o s elementos r e s t r i c t i v o s p r i n c i -

p a l e s . 

5. Sistema de acompañamiento como ins t rumento de 
implenentación de un p lan 

El p lan c o n s t i t u y e l a expres ión formal (necesar iamente d i scon t inua ) de 

una determinada opción de d e s a r r o l l o , f r e n t e a l conocimiento de l a 

r e a l i d a d en e l momento de sli fo rmulac ión . 

La misma evolución de e s t a r e a l i d a d , sumada a l a s complejas 

r e l a c i o n e s de sus d i s t i n t o s componentes, hacen absolutamente necesa r io 

l a cont inuidad de l a s func iones b á s i c a s de p l a n i f i c a c i ó n : d i agnós i s y 

formulac ión , pero e s t a vez apoyadas en e l marco de r e f e r e n c i a o modelo 

normativo de l p l a n . Es a s í como es nece sa r i o conocer en forma cont inua 

e l comportamiento de e s t a r e a l i d a d y e v a l u a r l a con r e spec to a l marco dado 

por e l p lan y formular luego l a s medidas de a j u s t e que sean n e c e s a r i a s 

para l o g r a r su mejor implementación a n t e l a s nuevas condic iones s o c i o -

económicas e x i s t e n t e s . 

Es te proceso de d i agnós i s , evaluación y acc ión cont inua de a j u s t e 

c o n s t i t u y e genéricamente l a f unc ión de r egu lac ión o c o n t r o l de l s i s t ema . 

/ G r á f i c o 3 
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6. Función de r egu l ac ión y c o n t r o l 

El c o n t r o l c o n s t i t u y e una f u n c i ó n i n s e p a r a b l e de todo s i s t e m a . En su 

concepto más amplio su o b j e t i v o fundamental es r e g u l a r su funcionamiento , 

conforme a un pa t rón de comportamiento predeterminado i m p l í c i t o o e x p l í -

c i t o . 

El d i seño de l a s medidas de p o l í t i c a y de l a s acc iones d i r e c t a s 

d e s t i n a d a s a o r i e n t a r e l comportamiento d e l s is tema l l e v a muchas veces 

i m p l í c i t o e l concepto de c o n t r o l . Es a s í como muchas acc iones de 

conducción d e l s is tema t i e n e n e l dQblé c a r á c t e r de conductoras y de 

c o n t r o l , r e s u l t a n d o en l a p r á c t i c a d i f í c i l m e n t e s e p a r a b l e s . No o b s t a n t e , 

es n e c e s a r i o r e v i s a r algunos a spec to s bás i cos que deben t e n e r s e en cuenta 

en e l d i seño de l a s a c t i v i d a d e s de c o n t r o l y de l s i s tema c o n t r o l a d o . 

E l o b j e t i v o g loba l de l c o n t r o l en e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n es 

comprobar l a c o r r e c t a a p l i c a c i ó n de l a s medidas d i r e c t a s o i n d i r e c t a s 

d i señadas por e l s is tema de p l a n i f i c a c i ó n , y comprobar que l o s r e s u l t a d o s 

ob ten idos por su a p l i c a c i ó n correspondan a l o s o b j e t i v o s , metas y normas 

p r e v i s t a s . Apar te de l d iseño mismo de l s is tema de c o n t r o l , l a f u n c i ó n 

de c o n t r o l en su f a s e de operac ión puede s u b d i v i d i r s e en t r e s grupos 

de t a r e a s complementaj ' ias: 

i ) C o n t r o l a r en forma cont inua l a c o r r e c t a a p l i c a c i ó n de l a s medidas 

de d i r e c c i ó n . 

i i ) Evaluar p e r i ó d i c a o continuamente l o s r e s u l t a d o s g loba l e s 

ob ten idos o de l o s i nd i cadores u t i l i z a d o s pa ra p r e d e c i r e s t o s 

r e s u l t a d o s . 

i i i ) Diseñar medidas de c o r r e c c i ó n para r e a j u s t a r l a s desv iac iones 

que p re sen t en l o s r e s u l t a d o s obten idos f r e n t e a l o s r e s u l t a d o s 

p r e v i s t o s anteriox-mente e s t a b l e c i d o s o normal izados . 

/ a ) Condiciones y 
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Condiciones y c a r a c t e r í s t i c a s . bás i cas de \m s is ta t ia de c o n t r o l 

La mayor p a r t e de l o s s i s t e m a s . n a t u r a l e s y cons t ru idos e s t án 

s u j e t o s a va r i a c iones no p r e v i s i b l e s de l medio y a un comportamiento 

también v a r i a b l e de sus componentes. Aun cuando e l s is tema o proceso 

opere conforme a noririas pe r fec tamente e s t a b l e c i d a s , sus res t i l t ados son 

solamente p r e v i s i b l e s dentro de un margen b a s t a n t e amplio de v a r i a c i ó n . 

Los r e s u l t a d o s perseguidos solamente pueden se r conseguidos mediante 

Tin s is tema continuo de c o n t r o l . 

Él o r igen de l a s pe r tu rbac iones que af:ectan e l f\ incionamiento de 

un s i s t ema , sean é s t a s ex6genas o a l t e r a c i o n e s en sus elementos compo~ 

nen tes , y l a n a t u r a l e z a de l a s desv iac iones producidas determinan lo s 

d i s t i n t o s t i p o s de c o n t r o l que es p o s i b l e . u t i l i z a r . Es a s í como pueden 

d i s t i n g u i r s e t r e s formas b á s i c a s : 

i ) a i s l a c i 6 n de l s is tema ba^jo c o n t r o l , haciéndolo independiente 

de l a s "pertvirbaciones"' e x t e r n a s ; • 

i i ) compensación de l a s desv iac iones producidas por l a s " p e r t u r ~ 

baciones" ; 

i i i ) acción d i r e c t a sobre l a s " p e r t u r b a c i o n e s " . 

El primer t ipo de c o n t r o l es a p l i c a b l e cuando l a s "per turbac iones"" 

se o r ig inan f u e r a de l s i s t ema . Es te t i p o de c o n t r o l es comi5n cuando i a s 

"per turbac iones" corresponden a v a r i a c i o n e s imprev i s ib l e s de c l ima, 

ca l i dad imprev i s ib le de insumos, i n d e f i n i c i o n e s en procedimientos admi-

n i s t r a t i v o s , dxialidades en l a dependencia j e r á r q u i c a , e f e c t o s contaminantes 

de l medio, p l agas , e t c . En e s t e caso en l u g a r . d e d i s é ñ á r ün s is tema que 

r egu l e l a s i t u a c i ó n c a u s a - e f e c t o , en t r e pe r tu rbac iones y desv iac iones o 

e f e c t o s nega t ivos , se opta por romper l a cadena c a u s a - e f e c t o e s t a b l e -

ciendo una b a r r e r a , ya sea s a n i t a r i a , a d m i n i s t r a t i v a , f í s i c a , e t c . , que 

a i s l e e l s is tema de l a s causas pe r t u rbado ra s . 

/ E 1 segundo 
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El segundo t i p o de c o n t r o l , que c õ n s i s t e en l a compensación de l a s 

de sv i ac iones producidas por l a s " p e r t u r b a c i o n e s " , e s e l t i p o más d i f u n d i d o . 

Es a p l i c a b l e p r ác t i camen te a todo t i p o de s i t u a c i o n e s , independientemente 

d e l o r i g e n de l a s p e r t u r b a c i o n e s , sean é s t a s exSgenas o endógenas a l 

s i s tema b a j o c o n t r o l . Normalmente, en e s t e t i p o de c o n t r o l se conocen 

primercunente l o s e f e c t o s l iègat ivos o d e s v i a c i o n e s de l a norma e s t a b l e c i d a 

y luego, s6 a c t ú a a t r a v é s de vin mecanismo de c o r r e c c i ó n - para compensar ' 

e s t a d e s v i a c i ó n . Muchas v e c e s , en e s t e t i p o de c o n t r o l , no e x i s t e vai 

a n á l i s i s de l a causa de l a s p e r t u r b a c i o n e s , d iseñándose una acc ión compen-

sadora o c o r r e c t o r a que simplemente ac túa sobre e l s i s t ema para ob tene r 

un e f e c t o compensador y no una c o r r e c c i ó n inmedia ta de l a causa . Es te 

t ipo ; de s i s t e m a , a p e s a r de sus m ú l t i p l e s v e n t a j a s , t i e n e e l inconvenien te 

de s e r " c u r a t i v o " , es d e c i r que no impide l a s s i t u a c i o n e s de desv iac ión 

s ino que l a s c o r r i g e una vez p roduc idas , s i n l l e g a r a e l imina r e l o r igen 

de l a s p e r t i i r b a c i o n e s . 

El' t e r c e r t i p o de c o n t r o l , t i e n e un c a r á c t e r " p r e v e n t i v o " . Pcira 

e s t o es n e c e s a r i o conocer previamente e l o r i gen de l a s p o s i b l e s per tx i r -

bac iones y saber tambi&i l a r e l a c i ó n o f u n c i ó n e n t r e d ichas causas y sus 

e f e c t o s sobre l o s r e s u l t a d o s de l s i s t e m a . En e s t a forma es p o s i b l e e s t a -

b l e c e r una norma para e l comportamiento de l o s p o s i b l e s elementos per tx i r -

badores y f r e n t e a una p o s i b l e desv iac ión de e s t a norma, d i s e ñ a r ima acc ión 

c o r r e c t o r a en forma a n t i c i p a d a para impedir que sus e f e c t o s se t íansmitcin 

a l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s d e l s i s t e m a . 

E s t e t i p o de c o n t r o l t i e n e l a v e n t a j a de r e a l i z a r i a acc ión c o r r e c t o r a 

s i n t e n e r que e s p e r a r l a m a n i f e s t a c i ó n f i n a l de l o s e f e c t o s n e g a t i v o s . Es 

p o s i b l e a c t u a r prematuramente, evi tándose ' que l a s d e s v i a c i o n e s l l eguen a 

p r o d u c i r s e . ' • . . - , 

/ P o r o t r a 
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Por o t r a p a r t e todos l o s s i s t emas de c o n t r o l ac túan en dos n i v e l e s , 

o con dos grados d i s t i n t o s de p ro fund idad : 

i ) El primer n i v e l es aque l donde l o s mecanismos de c o n t r o l e f ec túan 

una acc ión de r egu lac ión sobre l a s v a r i a b l e s que condicionan e l f u n c i o n a -

miento d e l s is tema ( e n t r a d a s , acc ión d e l medio, normas de func ionamien to ) . 

En e s t e t i p o de acc ión l a e s t r u c t u r a d e l s i s tema no es a l t e r a d a , quedando 

por lo t an to l a capacidad y holgura de l subsistema de c o n t r o l l i m i t a d a s 

por l a capacidad máxima y mínima pe rmi t ida por e l d iseño de l a e s t r u c t u r a 

de l s is tema con t ro l ado . As í , por e jemplo, s i l a norma e s t á mal d i señada , 

o b ien e l s is tema es i n s u f i c i e n t e - especia lmente en casos extremos - l a 

acc ión de co r recq ión solamente podrá l l e v a r a l s is tema a l l í m i t e de su 

capacidad , s i n poder cumplir con l a norma. De a l l í surge e l segundo n i v e l 

de acc ión , 

i i ) Cuando l a acc ión c o r r e c t o r a se agota por l a p rop ia capacidâd de 

r e spues t a d e l s i s t ema , es n e c e s a r i o m o d i f i c a r e l d iseño mismo de l s i s tema 

cont ro lado y l a s normas de su func ionamien to . 

Esta condic ión r e f u e r z a l a neces idad de d i s e ñ a r - e l subsis tema de 

c o n t r o l como p a r t e i n t e g r a n t e d e l s i s tema que se desea c o n t r o l a r . 

Aun cuando es p o s i b l e e s t a b l e c e r tin s is tema de c o n t r o l para un 

s is tema ya diseñado o e x i s t e n t e (como sucede normalmente con l o s s i s t emas 

n a t u r a l e s ) , su d iseño e s t á l im i t ado e s t r i c t a m e n t e por l a capacidad de 

r e s p u e s t a de aque l l o s elementos e x i s t e n t e s en e l s i s tema s e n s i b l e s .a una 

acc ión ex t e rna , ' 

Es un d e f e c t o b a s t a n t e genera l i zado e l e s t a b l e c e r normas y mecanismos 

de c o n t r o l después .de haberse terminado e l d iseño de l s i s tema a l c u a l se 

a p l i c a r á , i nc luso es común encon t r a r s i s t emas de c o n t r o l que no se a j u s t e n 

en abso lu to a l a capacidad de respt ies ta de l s i s tema b a j o c o n t r o l . 

/normalmente l o s 
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Normalmente l ò s s i s temas e x i s t e n t e s acep tan solamente un l imi t ado 

con jun to de acc iones ex te rnas de c o n t r o l . Los puntos o elementos s e n s i b l e s 

a -una i n t e r v e n c i ó n ex te rna , como asimismo e l grado de r e spues t a de l proceso 

e s t á determinado por su prop ia e s t r u c t u r a y normas de funcionamiento 

p r e e x i s t e n t e s . 

Se puede encon t r a r una s i t u a c i ó n extrema, donde e l s is tema e x i s t e n t e 

es i n s e n s i b l e a acc iones e x t e r n a s , haciéndose p rác t i camente imposible 

e s t a b l e c e r un s i s tema de c o n t r o l . No o b s t a n t e , e x i s t e la tendencia g-éne-

r a l i z a d a de c o n s i d e r a r e l " s i s t ema de c o n t r o l " como un s is tema indepen-

d i e n t e , que puede s e r agregado a l s i s tema que se desea c o n t r o l a r para 

e j e r c e r l a f u n c i ó n de conducción. Esta c r eenc i a s e desprende de l problema 

más o menos gene ra l i zado de "modernización" de s i s t e m a s e x i s t e n t e s o 

r eagrupac ión de subs is temas en s i s temas mayores, cambios de l a s redes de 

d e c i s i ó n , e t c . , que impl ican cambios s u s t a n t i v o s de l a s func iones de 

c o n t r o l t r a d i c i o n a l e s . Es tos cambios impl ican no só lo e l d iseño de un 

s i s t ema de c o n t r o l condicionado a l a s e s t r u c t u r a s e x i s t e n t e s , s ino también 

l a mod i f i cac ión de e s t a s mismas e s t r u c t u r a s . 

La mayoría de l a s veces e s t a condic ión impl ica i nco rpo ra r m o d i f i -

cac iones o c a r a c t e r í s t i c a s e s p e c i f i c a s en e l d i seño d e l s is te ina . En e s t a 

forma l a "fvinción" de c o n t r o l d e l s i s tema e s t á determinada por l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s de d i seño de e s t r u c t u r a y func ionamiento de l s i s tema ba jo 

c o n t r o l . 

b) Mecanismos de c o n t r o l 

Los mecanismos n e c e s a r i o s para e l c o n t r o l de l a e j ecuc ión de un p lan 

son en gene ra l de l a misma n a t u r a l e z a que l o s mecanismos u t i l i z a d o s c o r r i e n -

temente por e l s e c t o r púb l i co para l a conducción de l s i s t ema . Para 

de te rmina r c u á l e s mecanismos son adecuados para r e g u l a c i ó n y c o n t r o l es 

conven ien te examinar l o s s i g u i e n t e s f a c t o r e s : 

/ - e l d i s t i n t o 
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- e l d i s t i n t o comportamiento y , por l o t a n t o , d i f e r e n t e r e spues t a 

de l o s d ive r sos t i p o s de agen tes que toman dec i s i ones en e l 

s is tema agropecuar io , sean púb l i cos , p r ivados o mixtos , f r e n t e a 

l o s p o s i b l e s mecanismos de c o n t r o l ; 

- l a p o s i b i l i d a d que t i e n e n algunos mecanismos de s e r a l t e r a d o s o 

a j u s t a d o s en forma con t inua . As i , por ejemplo, hay instr i ímentos 

de d i f í c i l regulaciór i y v a r i a c i ó n , como es e l caso de l o s i n s t r u -

mentos l e g a l e s , y o t r o s que pueden s e r f á c i l m e n t e regu lados , como 

s e r i a e l caso de l a información y õ t r o s de una r i g i d e z in te rmedia , 

como s e r í a e l caso de l o s reci i rsos f i n a n c i e r o s ; 

- un elemento muy importante que hay que t ene r en cuenta en e l 

diseño de l s is tema de c o n t r o l es e l tiempo t r a n s c u r r i d o e n t r e e l 

conocimiento d e l desaj-uste en l o s r e s u l t a d o s y l a r e spues t a a l a 

acción c o r r e c t o r a . Si se e s t a b l e c e un c i c l o demasiado l a rgo , e l 

s is tema de c o n t r o l puede resx i l ta r to ta lmente i nope ran t e . Esta 

condición es pa r t i cu l a rmen te impor tante en l a f a s e de formulación 

de p royec tos . 

Si l o s r e s u l t a d o s de l a formulación se midieran solamente a l f i n a l 

de l an teproyec to d e f i n i t i v o ^ o más aún a l término de l a ejecución,, l a s 

acc iones c o r r e c t o r a s sobre un determinado proyecto s e r í a n i n a p l i c a b l e s o 

demasiado cos tosas 

1 / Momento en que se tomaría l a d e c i s i ó n de i n v e r t i r . Véase ILPES, 
Cuaderno N® 12, Notas sobre formulación de p royec tos , Benito 
Roitman y Hernán Calderón. 

2/ De aquí se r ea f i rma l a conveniencia de fojrmular l o s proyectos por 
e t a p a s , ya que permi te t ene r una v i s i ó n de l a r e a l i z a c i ó n p a r c i a l 
de l proyecto a l término de cada etapa e inc luso en algunos h i t o s 
in te rmedios . 

I I . IMPLEMENTACION 
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I I . IMPLEMENTACION PROGRESIVA DEL SISTEMA DE 
- . ACOMPAÑAMIENTO DE UN PLAN • 

No es p o s i b l e n i ^operativo t e n e r mí s i s tema de c o n t r o l único de toda 

l a e j ecuc ión de l a p o l í t i c a p l a n i f i c a d a de d e s a r r o l l o , debido a l a comple-

j i d a d misma de l p roceso , l o s "asuntos de d i s t i n t a n a t u r a l e z a de l o s que se 

ocupa", su dimensión e s p a c i a l , l o s d i f e r e n t e s subs i s t emas de que se ocupa, 

l a s r e s t r i c c i o n e s impuestas por l a o rgan izac ión a d m i n i s t r a t i v a , e l f l u j o 

de in formación , l a d i s t i n t a nat ixraleza de l o s a g e n t e s que toman d e c i s i o n e s , 

e t c . - Es p o s i b l e e s t a b l e c e r á r e a s de c o n t r o l para d i s t i n t a s func iones o 

elementos d e l proceso de .implementación d e l p lan . - Es a s í como e l s i s tema 

de c o n t r o l podr ía desag rega r se negún l a s s i g u i e n t e s d imensiones : 

i ) Según l o s d i f e r e n t e s n i v e l e s de d e c i s i ó n d e l a p a r a t o p ú b l i c o : 

. . - Nivel de s e c r e t a r í a ' . 

, n i v e l de s u b s e c r e t a r í a . 

" '- n i v e l de j e f e s de depar tamentos : 

- •r». n i v e l de organismos d e s c e n t r a l i z a d o s -. : : 

- e t c . 

i i ) Según .subsistemas.: ' . . • 

- Programas g l o b a l e s ' • ' . . . 

-•!-, programas-';sentoria3:es 

- p royec tos 

- a c t i v i d a d e s 

i i i ) Según l a n a t u r a l e z a de l o s programas y p r o y e c t o s : 

- Programas y p r o y e c t o s -de apoyo ' . , 

- progreimas y p r o y e c t e s de producción 

iv) .Según e l siistema de p-ícpiedad: 

' - Empresas p ú b l i c a s 

/ - empresas p r ivadas 
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- empresas p r ivadas 

- empresas mixtas 

v) Seg&i su â i s t r i b t i c i ô n e s p a c i a l : 

- Programas y p royec tos por r eg iones 

v i ) Seg-fiji p r i o r i d a d e s d e l p l a n : 

- Según p r i o r i d a d e s temporales 

- según p r i o r i d a d e s p o l í t i c a s 

- según p r i o r i d a d e s e s t r u c t u r a l e s 

v i i ) Según e tapas de fo rmulac ión , e j ecuc ión y func ionamien to : 

- P r e i n v e r s i ó n 

- p royec tos y programas d e f i n i t i v o s 

- e j ecuc ión 

- f t incionamiento 

- e t c é t e r a 

Cualquie r so luc ión que s e adopte reúne alguna o v a r i a s de l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s a n t e r i o r e s . 

El hecho de poder f r a c c i o n a r e l s i s tema de c o n t r o l hace pos ib l e su 

implementación p r o g r e s i v a . Es a s í como se pueden conceb i r l a s s i g u i e n t e s 

e t apas p r i n c i p a l e s : 

i ) A n á l i s i s de l s i s t ema que se desea c o n t r o l a r : 

- A n á l i s i s de l s i s tema de d e c i s i o n e s 

- a n á l i s i s de l a s normas para toma de d e c i s i o n e s 

- a n á l i s i s de l o s ins t ru jnentos de acc ión 

- a n á l i s i s de l s i s t ema de información 

- a n á l i s i s de l o s s i s t emas de c o n t r o l e x i s t e n t e s 

i i ) Rac iona l i zac ión de l o s s i s t emas e x i s t e n t e s para l a s neces idades 

de e j ecuc ión d e l p l a n : 

- Rac iona l i zac ión d e l s i s tema de d e c i s i o n e s 

- r a c i o n a l i z a c i ó n d e l s i s tema de información 

/ - Rac iona l i zac ión de 
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- Rac iona l i zac ión de l o s s i s t emas de c o n t r o l e x i s t e n t e s , 

i i i ) Diseño de l s i s tema de c o n t r o l ópt imo: 

- Adopción de subsis temas o á r e a s de c o n t r o l 

- aprovechamiento de l o s s i s t emas de c o n t r o l p a r c i a l e s , e x i s t e n t e s 

- d iseño de cambios n e c e s a r i o s en e l s i s t ema cont ro lado 

- d i seño de l o s d i f e r e n t e s pasos para l a implementación 

p r o g r e s i v a d e l s i s tema adoptado, 

iv) Implementacián de l s is tema de c o n t r o l : 

- Evaluación de l a s d i s t i n t a s a l t e r n a t i v a s de c o n t r o l y a s ignac ión 

de r e c u r s o s para su implementación 

- e s t u d i o s de d e t a l l e para e l s i s tema de c o n t r o l 

- implementación p r o g r e s i v a . 

S i s e toma como base e l modelo i n t e r p r e t a t i v o donde se muestrein 

l o s elementos p r i n c i p a l e s comprometidos con l a r e a l i z a c i ó n de l p l a n , se 

puede adop ta r l a s i g u i e n t e s u b d i v i s i ó n para e l c o n t r o l (véase g r á f i c o 5 ) . 

i ) Con t ro l de l s is tema de p l a n i f i c a c i ó n ^ cuyo o b j e t i v o p r i n c i p a l es 

r e g u l a r e l funcionamiento de l proceso de p l a n i f i c a c i ó n para a segura r l a 

" c a l i d a d " d e l p lan a n t e s mencionado. 

i i ) Con t ro l de l apa ra to p ú b l i c o , cuyo o b j e t i v o es poder desagregar 

e l p lan g l o b a l y además todos sus elementos para su implementación. Aquí 

se pueden d i f e r e n c i a r a lgunos n i v e l e s i n t e r n o s de c o n t r o l t a l e s como: 

- Incorporac ión d e l p l an g loba l a l o s p lanes o programas de t r a b a j o 

s e c t o r i a l e s ; 

- Desagregación s e c t o r i a l d e l plan^ que a segu re l a e j ecuc ión de l o s 

o b j e t i v o s de l p l an g l o b a l ; 

- Con t ro l de l a formulac ión de programas 5 

2 / Ver g r á f i c o 3. 

.. . / G r á f i c o 5 
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- Cont ro l de l a formulación de p royec tos , h a s t a l a toma de 

d e c i s i ó n de i n v e r t i r ; 

- Cont ro l de l a toma de dec i s i ón de i n v e r t i r ; 

- Cont ro l de l a e j ecuc ión de p royec tos . 

cuyo o b j e t o es poder asegura r l a 

adecuada movi l i zac ión y a s ignac ión de r e c u r s o s n e c e s a r i o s para l a 

implementación d e l p l a n . En e s t e caso cabe d e s t a c a r e l c o n t r o l de l o s 

r ecu r sos f i n a n c i e r o s de l es tado a t r a v é s de l ins t rumetno p r e s u p u e s t a r i o . 

Cont ro l de l o s mecanismos de p o l í t i c a económica, cuyo o b j e t i v o 

es poder r e g u l a r l a s condic iones que determinan e l comportamiento de l 

s e c t o r p r ivado , manejando l o s instriAmentos de p o l í t i c a económica de 

r e s p o n s a b i l i d a d e s t a d u a l o inf luyendo en l o s c e n t r o s de d e c i s i ó n f e d e r a l 

para e l pe r fecc ionamien to de l o s ins t rumentos f e d e r a l e s . 

Coi^trol de l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s de l s i s t ema , e s t e es e l 

o b j e t i v o f i n a l de l a p o l í t i c a p l a n i f i c a d a de d e s a r r o l l o y su neces idad 

de c o n t r o l r e s u l t a obv ia . 

v i ) Con t ro l de p r e i n v e r s i ó n , e l o b j e t i v o de e s t a e tapa de c o n t r o l es 

poder a s e g u r a r , t a n t o en e l s e c t o r públ ico como en e l p r ivado , que e l 

proceso de i n v e r s i ó n necesa r io para l a e j ecuc ión d e l p l an cuente con 

l o s proyec tos en can t idad sxaf ic ien te , de c a l i d a d adecuada, con una d i s t r i -

bución s e c t o r i a l apropiada y en l a oportunidad compat ible con l a s metas 

p r o p u e s t a s . 

Es ta ú l t ima á r ea de c o n t r o l es de fundamental impor tancia para 

p r e v e n i r d e s a j u s t e s o d e s e q u i l i b r i o s graves en e l proceso de i n v e r s i ó n 

f u f u r o . Es prec isamente en l a etapa de p r e i n v e r s i ó n cuando e l proceso 

de i n v e r s i ó n es más f l e x i b l e , cuando puede s e r c o r r e g i d o , f renando a lgunos 

p royec tos , ace le rando o t r o s , incorporando nuevos, e t c . cuando l o s 

p royec tos han ent rado en su e tapa de e j e c u c i ó n , e s t e t i p o de a j u s t e es 

i m p r a c t i c a b l e . 
/ v i i ) Con t ro l de 
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v i i ) Cont ro l -de l a e j ecuc ión , cuyo ob je to es poder c o n t r o l a r e l 

ca lendar io f í s i c o y finaríc-iéro de l o s p royec tos , conforme a l a p rog ra -

mación e s t ab l ec ida en e l p l a n . 

Cont ro l de l funcionamiento, cuyo o b j e t o es r egu l a r e l comporta-

miento de l a s a c t i v i d a d e s p roduc t ivas y de apoyo que ya se encuentran en 

funcionamiento. 

De l a enumeración a n t e r i o r r e s u l t a ev idente quê alg\mos mecanismos 

normalmente u t i l i z a d o s por e l s is tema de p l a n i f i c a c i ó n , como d i agnós t i cos 

y planes cumplen en c i e r t a medida algiaia de e s t a s á r e a s , especialmente 

en l a p l a n i f i c a c i ó n de l co r to p l azo . 

Es ta subdiv i s ión puede se r u t i l i z a d a para poder determinar l a mejor 

manera de implementar eií forma p rogres iva uín s is tema de con t ro l i n t e g r a l . 

Para d i señar e s t a implementación hay que t ene r en cuenta a n i v e l de cada 

área l a s s i g u i e n t e s cond ic iones ! 

i ) Un sis tema de con t ro l cuenta con t r e s elementos bás icoss 

- Sistema de información! 

- Centro de dec i s i ón , que r e q u i e r e de una "norma" o comparador 

para e v a l u a r | 

- Un mecanismo de acción sobre e l s is tema con t ro l ado . 

i i ) El s is tema ba jo c o n t r o l debe a su vez t ene r c a r a c t e r í s t i c a s t a l e s 

que l e permita r eacc ionar f r e n t e a l a acc ión de l o s mecanismos d e l s is tema 

de c o n t r o l . 

Cualquiera de l a s condiciones a n t e r i o r e s , separadamente, c o n s t i t u y e 

un l i m i t e abso lu to para e s t a b l e c e r un s is tema de c o n t r o l , a s í por e j anp lo 

l a imposib i l idad de montar -un s is tema de información (de l a s c a r a c t e r í s t i c a s 

necesa r i a s ) i nva l ida l a e x i s t e n c i a de l a s o t r a s condic iones , l o mismo sucede 

con lo s mecanismos y l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l proceso que se desea c o n t r o l a r . 

/ i i i ) Que todo 
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i i i ) Que todo e l con jun to , de subs is temas de c o n t r o l debe e s t a r 

o r i e n t a d o en d l t ima i n s t a n c i a hac ia e l irjejor c o n t r o l de l o s r e s u l t a d o s 

t o t a l e s d e l s i s t e m a . 

. La mayor f a c i l i d a d para e l e s t ab l ec imien to de un s i s tama d-e c o n t r o l 

en un á r e a determinada dependerá de l a e x i s t e n c i a p r e v i a de alguno de l o s 

elementos mencionados a n t e r i o r m e n t e , t a l e s como información y mecanismos, 

o de l a p o s i b i l i d a d de d e s a r r o l l a r l o s en c o r t o t iempo. 

Es a s í como normalmente alguna de e s t a s â r e ^ s p re sen t an menores, 

d i f i c u l t a d e s pa ra e l e s t ab l ec imien to de s i s t emas ,de, c o n t r o l , é s t a s ..se;rSan 

l a s s i g u i e n t e s : 

- Area B, de c o n t r o l de l apa ra to p ú b l i c o ; . > 

= Area C, de c o n t r o l sobre l o s r e c u r s o s (p resupues to públ ico) 

- Area G, de c o n t r o l sobre l a e j e c u c i ó n . 

/ I I I . CAEACTEEISTICAS 



- 3 3 

I I I . CAEACTERISTICAS DEL PROBLEM EK EL CASO DE MINAS GERAIS 

En e l caso de Minas Gera i s se p l a n t e a l a neces idad de e s t a b l ^ e r im 

s is tema de acompañamiento ( c o n t r o l ) para l a e j e c u c i ó n de l I I P lan 

1976-1979, 'que ya ha s ido formulado y aprobado p o l í t i c a m e n t e , c o n v i r -

t i éndose en Ley N° 6693. 

Los elementos que con f igu ran e l problema son l o s s i g u i e n t e s : 

a) P l a n i f i c a c i ó n 

Sé cuenta con un p l a n cuya desagregac ión llega- a l n i v e l de enunciado 

de programas, que s i r v e de marco de . . r e fe renc ia pa ra l a desagregac ión 

s e c t o r i a l . S in 'embargo, e l p l a n para s e r e j ecu tado debe l l e g a r a l 

n i v e l de programas y proyec tos y d e f i n i c i ó n de p o l í t i c a s y mecanismos 

e s p e c í f i c o s . 

Es te p lan ha s ido formulado p a r t i e n d o de las^ i n d i c a c i o n e s de l 

I I Plan Nacional y considerando l o s programas y p royec tos que se venían 

r e a l i z a n d o , en p a r t e ' o r i e n t a d o s por.^el I P lan EstadxAal, en l o s d i s t i n t o s 

s e c t o r e s de l a economía. La amplia p a r t i c i p a c i ó n s e c t o r i a l du ran t e l a 

formulac ión , como 'asimismo l a i nco rpo rac ión a l ,plan de programas y 

p royec tos , en avanzado es tado de fo rmulac ión e i nc luso de e j e c u c i ó n , 

hacen p r e v i s i b l e una desagregac ión . s e c t o r i a l s i n grandes d i f i c u l t a d e s 

(véase g r á f i c o 2 ) . - , 

En é l caso de Minas Gera i s , e l s i s t ema d e . p l a n i f i c a c i ó n e s t á conce-

bido como un núcleo c e n t r a l y unidades s e c t o r i a l e s ( A P G ) í Spn. e s t a s ' 

ú l t imas unidades l a s Que deben a s e s o r a r a l o s s e c t o r e s en l a desagregación 

de l p l a n . . • 

Es jus tamente en e s t e n i v e l donde .se p r e s e n t a n alg\mos problemas que 

pueden a f e c t a r l a e j ecuc ión a c t u a l y f u t u r a de l p l a n . Para cont inuar , 

perfeccionando e l s i s tema de. p l a n i f i c a c i ó n - c o n v e n d r í a ana l I za r .más a 

fondo l o s s i g u i e n t e s a s p e c t o s : 
/ i ) Grado de 
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i ) Grado-de i n t è g r à c i ô n de. todo e l s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n , con 

e l o b j e t o de p e r f e c c i o n a r e l grado de coord inac ión y comple-

mentar iedad e n t r e todos sus componentes. Esto e x i g i r á e l 

a n á l i s i s ' d e funcionamiento de l a s d i s t i n t a s APC, y de l o s 

mecanismos de coord inac ión , e s tud iándose l a p o s i b i l i d a d de 

r e f o r z a r a lgunos s e c t o r e s más d é b i l e s , 

i i ) Examinar ' l a s normas para e l d iseño de l o s programas y p royec tos , 

para normal iza r y r e f o r z a r l a s t a r e a s de p r e i n v e r s i ó n . 

i i i ) Examinar l a s normas, pa ra l a aprobación de p royec tos ( d e c i s i ó n 

de i n v e r t i r ) . , c r i t e r i o s de evalviación. 

iv) Sistema de in formación para e l c o n t r o l . Vincu lac ión con l o s 

s i s t emas e x i s t e n t e s , , 

v) P o s i b i l i d a d e s de e s t a b l e c e r un s i s tema de normal izac ión y c o n t r o l 

de l a s a c t i v i d a d e s de p r e i n v e r s i ó n . 

Aparato e j e c u t o r d e l e s t ado 

El es tado cuen ta con un s e c t o r pub l ico des^ j r rq l l ado , adecuado en 

p r i n c i p i o a l a s neces idades de e j ecuc ión de l p l a n . Surgen en é l a lgunas 

a p a r e n t e s d e b i l i d a d e s que convendría examinar con de t enc ión pa ra c o r r e g i r l a s . 

Los a spec to s que Goxívendria examinar s e r í a n l ô s s i g u i e n t e s : 

i ) Capacidad de l o s d i s t i n t o s s e c t o r e s para l a formulac ión de programas 

y p r o y e c t o s ; 

• i i ) Capacidad dé e j e c u c i ó n e x i s t e n t e en l o s d i s t i n t o s s e c t o r e s ; 

i i i ) S e r i a también convenien te a n a l i z a r s e c t o r i a l m e n t e c u a l es l a 

cadena de d e c i s i o n e s formal y p r á c t i c a que condic iona l a e j ecuc ión 

de l p l a n . 

El poder e j e c u t i v o cuenta con ins t rumentos de d i v e r s o grado de 

e f e c t i v i d a d pá ra poner en operac ión l a maquinar ia p ú b l i c a en l a e j ecuc ión 

de l a p a r t e - d e l p l a n de r e s p o n s a b i l i d a d e s t a t a l . 

/ S e ha 



- 35 

Se ha' r e a l i z a d o un examen muy p re l imina r de es tos ins t rumentos , 

que se p resen ta a con t inuac ión y que convendría p r o f u n d i z a r es tudiando 

la. capacidad de acc ión de cada uno de e l l o s en l o s d i s t i n t o s s e c t o r è s . 
• i . i 

Estos mecanismos soh de v i t a l importancia para l a implantac ión de 
" i ' • • • - • 

xm e f e c t i v o s is tema de acompañamiento de l a e j ecuc ión d e l p l a n . Si s o l a - . 

mente se adecuaran l o s meçanismos* d e ' c á p t a c i ó n de información (como s e r í a n 

l o s informes, f ic íaas de ácompañamienfo, i n v e n t a r i o de p royec tos , g r á f i c o s 

de avance, informes y e r b a l e s , e t c . ) , - s i n t e n e r e l co r respond ien te mecanismo 

que permita e j è c u t a r l a acc ión c o r r e c t o r a , solamente se e s t a r á acumulando • 

información, ca ra e i n s e r v i b l e y .no se r e a l i z a r á l a verdadera f u n c i ó n de 

g e s t i ó n a l a cua l e s t á d e s t i n a d a . 

Dentro de e s to s mecanismos, e l de presupues to y e l de i n f o m a c i ó n , 

son de u t i l i z a c i ó n inmediata y debe p e r f e c c i o n a r s e aún más su coord inac ión 

con p l a n i f i c a c i ó n . 

/INSTRUMENTOS 
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c) Area de a c t i v i d a d e s p r ivadas 

La a c t i v i d a d pr ivada es r e sponsab le de gran p a r t e de l êx i to en l a 

e j e c u c i ó n de l p l a n , ya que p a r t i c i p a en fo rma , impor t an t e en l o s r e s u l t a d o s 

f i n a l e s d e l s i s tema e s t a d u a l . - ; 

El es tado t i e n e una capacidad l i m i t a d a de acc ión sobre e l s is tema' dej 

d e c i s i o n e s p r i v a d a s . Su acc ión es fundamentalmente i n d i r e c t a a t r a v é s de 

medidas de p o l í t i c a económica y en forma de a c t i v i d a d e s y programas de-

apoyo. La mayor o menor r e sp u es t a de l s e c t o r p r ivado a l a s o r i e n t a c i o n e s 
í 

d e l p l a n dependerán d e l de l i cado per fecc ionamien to de e s t a s medidas. 

La p o l í t i c a económica debe en primer luga r responder a o b j e t i v o s de 

c a r á c t e r nac iona l y só lo en seg-undo l uga r a l o s o b j e t i v o s e s t a d u a l e s . Es 

a s í como gran p a r t e de l a s medidas de p o l í t i c a económica son de r e sponsa -

b i l i d a d f e d e r a l , de jando a l es tado un margen reducido de operac ión . 

S e r i a entonces n e c e s a r i o hacer un a n á l i s i s de l o s ins t rumentos de 

p o l í t i c a económica y de l o s programas de apoyo que a f eq t an , . e l comportamiento 

de l s e c t o r p r ivado , examinando t an to l o s de r e s p o n s a b i l i d a d f e d e r a l éorao 

a q u é l l o s de acc ión e s t a d u a l . 

Exper ienc ia e x i s t e n t e en s i s t emas de acompañami-ento 

La idea de e s t a b l e c e r s i s temas de c o n t r o l o acompañamiento para l a 

p l a n i f i c a c i ó n y l a expe r i enc ia p r á c t i c a de su a p l i c a c i ó n no es nueva den t ro 

d e l p a í s y d e l e s t a d o . Es impor tan te entonces examinar l a s expe r i enc i a s 

f e d e r a l e s , e s t a d u a l e s y s e c t o r i a l e s en ma te r i a de acompañamiento. Así por 

ejemplo cabe mencionar l a s s i g u i e n t e s e x p e r i e n c i a s í 

- Es muy impor tan te l a e>5)eriencia en e l propio estado; con e l s i s tema 

de c o n t r o l de e j ecuc ión de p lanes en e l Gabinete de P l a n i f i c a c i ó n y 

Con t ro l - GPC, expe r i enc ia q^ie debe r í a s e r reexaminada y evaluada 

/ p a r a su 
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para su aprovechamiento den t ro de l a s nuevas condic iones que 

determinan ahora l a e j e c u c i ó n de l I I P lan 

- Es también muy impor tante e l s i s tema de acompañamiento propues to 

por e l gobierno f e d e r a l , S e c r e t a r i a de P l a n i f i c a c i ó n , IPLAN/INOR. 

- El s i s tema de c o n t r o l p r e s u p u e s t a r i o . 

- Los s i s temas de c o n t r o l que se e s t á n desa r ro l l ando a n i v e l 

s e c t o r i a l . 

- El s i s tema de c o n t r o l de l a SUDENE. 

- El s i s tema de acompañamiento d e l I P lan - Ríc^ de l a S e c r e t a r í a 

de P l a n i f i c a c i ó n y Coordinación General d e l Gobierno de l Estado -

Río de J a n e i r o . 

- E t c é t e r a 

Si se p l a n t e a r a un nuevo s i s tema de acompañamiento para e l I I PMDES 

s i n t e n e r en considei-ación e s t a s e x p e r i e n c i a s se e s t a r i a dupl icando 

e s f u e r z o s , desaprovechando e s t e v a l i o s o conocimiento y creando nuevos 

problemas r e l a t i v o s a l a coord inac ión f e d e r a l - e s t a d u a l - s e c t o r i a l . 

Más aún un e s tud io de e s t e t i p o no solamente b e n e r i c i a r í a l a formu-

l a c i ó n de l s i s tema de acompañamiento d e l I I PMDES, s ino que también podr í a 

b e n e f i c i a r a l o s s i s t emas ac tua lmente e x i s t e n t e s o en v í a s de implan tac ión . 

Es impor tan te c o n s i d e r a r que l a m u l t i p l i c i d a d de s i s t emas de c o n t r o l , 

s i n una adecuada coord inac ión en su f a s e de información puede creai" gran 

confus ión en l a r e c o l e c c i ó n de d a t o s , pudiendo i nc lu s o c r e a r s e r e s i s t e n c i a s 

o r i g i d e c e s que h a r í a n inope ran te l a f tmc ión de g e s t i ó n . 

2 / Ver Conselho Es tadual do Desenvolvimento (GPC) : Coordenacao de 
Con t ro le da execucáo dos p lanos (1972). 

/ W . PROPUESTA DE 
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IV. PROPUESTA DE UN SISTEM DE ACOMPAÑAMIENTO DEL I I PMDES 

Es n e c e s a r i o e n f a t i z a r que e l d iseño de un s i s tema de c o n t r o l o acompa-

ña,miento . es en s i un p royec to , que t ienen, o b j e t i v o s d e f i n i d o s , que r eque -

r i r á de un determinado procesq de a n á l i s i s y de d i seño y ocupará r e c u r s o s 

e scasos . Es p o r , l o t a n t o , n e c e s a r i o e n f r e n t a r su formulac ión con e l 

mismo r i g o r nece sa r i o para un proyecto y no a d e l a n t a r una p ropos i c ión 

p r e c i p i t a d a basada en an t eceden te s e s c a s o s . 

En e s t e documento se ha i n t e n t a d o examinar . los p r i n c i p a l e s elementos 

que conf igu ran l a " s i t uac ión -p rob lema"•en l a c u a l se p re sen ta l a necesidad 

de c o n t r o l . El d iseño d e f i n i t i v o r e q u i e r e de un t r a b a j o de equipo de 

v a r i o s meses de du rac ión , ya que se t endrán que completar muchos de l o s 

e s t u d i o s señalados an t e r i o rmen te a n t e s de poder, examinar cuá le s son l a s 

a l t e r n a t i v a s más f a v o r a b l e s para r e s o l y e r :el problema de e j ecuc ión d e l 

I I PMDES,. 

Sin.embargo, no es n e c e s a r i o e spe ra r h a s t a . c o n t a r con e l d iseño 

óptimo para comenzar su implementación. Hay que tomar en cuenta que a lgunas 

á r e a s de c o n t r o l deberán f o r m a r . p a r t e de c u a l q u i e r s is tema de acompañamiento 

que se proponga. "Su implantac ión - aparentemente p r e m a t u r a - p e r m i t i r á 

i r pe r fecc ionándo lo en forma p rog re s iva y agregar pos te r io rmen te nuevas 

á r e a s de c o n t r o l . , 

Las e tapas que se seña lan a con t inuac ión son sólo un marco de r e f e -

r e n c i a y en ningún caso corresponden a l p royec to del s is tema de acompaña-

miento , t r a b a j o que solamente podrá s e r r e a l i z a d o en v a r i o s meses 

contando con l o s r e c u r s o s adecuados, 

a) Prim.era e tapa 

En una pr imera e tapa h a b r í a que c o n s i d e r a r a q u e l l a s á r ea s donde l a 

información se puede ob tener más f á c i l m e n t e considerando también que puedan 

dar o r i gen a una acc ión c o r r e c t o r a a t r a v é s de mecanismos e x i s t e n t e s . 

• /A manera 
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A manera de ejemplo, se pueden s e ñ a l a r l o s primeros pasos que se 

podrían tomar con l a s d i f e r e n t e s á r e a s de c o n t r o l ejaminadas a n t e r i o r m e n t e : 

i ) Cont ro l de l a máquina p ú b l i c a . Aquí se puede r e a l i z a r vm c o n t r o l 

a t r e s n i v e l e s : 

- a n i v e l de l a desagregación s e c t o r i a l de l a formulac ión de l p l an 

g l o b a l , fundamentalmente a t r a v é s de reuniones de coord inac ión 

u t i l i z a n d o l a s APC, sus ten tando y re fo rzando l a s á r e a s no a t e n d i d a s 

por APCsí 

- a n i v e l de e j ecuc ión de proyec tos p ú b l i c o s , ya que par-a su implan-

t a c i ó n é s t a s deber ían t e n e r cronogramas de r e a l i z a c i ó n previamente 

e s t a b l e c i d a s ; 

e l c o n t r o l de l a formulac ión de programas y proyec tos t e n d r í a que 

comenzarse en e s t a e t apa , 

i i ) Cont ro l de l o s r e c u r s o s . En una primera etapa habrá que c o n t i n u a r 

perfeccionando l a complementación de l a programación p r e s u p u e s t a r i a con l a s 

neces idades de e j ecuc ión de l p l a n . 

t>) Segunda etapa 

En una segimda e t apa , f u e r a de p e r f e c c i o n a r l a s t a r e a s de l a s e t apas 

a n t e r i o r e s hab r í a que c o n s i d e r a r l a s s i g u i e n t e s á r e a s : 

i ) Cont ro l de p r e i n v e r s i ó n . El con t ro l , i n i c i a d o en l a etapa a n t e r i o r , 

para c u b r i r l a formulac ión de programas y proyectos púb l icos debe r í a 

ampl ia rse para c o n s i d e r a r toda e l á r ea de p r e i n v e r s i ó n , lo que a s e g u r a r í a 

la adecuada evolución de l proceso de i n v e r s i ó n . 

i i ) Cont ro l de l s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n . En e s t a segunda e t a p a , ya se 

habrá comenzado a r e a l i z a r l a p l a n i f i c a c i ó n ope ra t i va anual jun to con l a s 

a c t i v i d a d e s de c o n t r o l ya e s t a b l e c i d a s , a l mismo tiempo se h a b r í a 

per fecc ionado e l s i s tema de información y l a coord inac ión con e l p r e supues to . 

Todo es to hace nece sa r i o r e f o r z a r l a p rop ia g e s t i ó n de l s is tema de p l a n i -

f i c a c i ó n . 
/ c ) Tercera etapa 
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c) Tercera e tapa 

En e s t a e tapa se debe r í a e s t a b l e c e r -un c o n t r o l de l a p o l í t i c a econômica 

y de l funcionamiento de l a s a c t i v i d a d e s p r o d u c t i v a s . 

/ANEffl I 
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SISTEMA DE líJFOEMACION 

La func ión de c o n t r o l e s t á basada en un determinado f l u j o de in formac ión . 

Esta información t i e n e c a r a c t e r í s t i c a s d e f i n i d a s t a n t o por l a s condic iones 

de l o r igen como por e l t i p o de eva luac ión y los mecanismos de acc ión d e l 

s is tema de c o n t r o l . 

Si se t r a t a r a de s i s t emas de c o n t r o l para a c t i v i d a d e s he te rogêneas 

y no r e l a c i o n a d a s , cada unidad de c o n t r o l debe r í a e s t a b l e c e r su propio 

s is tema que lo a l imen ta r a de in fo rmac ión . S in embargo, l o s s i s temas de 

c o n t r o l para l a e j e c u c i ó n d e l p l a n p r e c i s a n de información de de t e rmi -

nados puntos o elementos de ûn s i s tema socio-económico cohe ren te , cuyo 

f imcionamiento ex ige c i c l o s de información con c i e r t o grado de i n t e -

g rac ión . 

Las d i s t i n t a s f u n c i o n e s b á s i c a s de l a g e s t i ó n : d i a g n ó s t i c o , formu-

l a c i ó n y r e ^ l a c i ó n u t i l i z a n información de l a s mismas f u e n t e s , con 

c a r a c t e r í s t i c a s e s p e c í f i c a s determinadas por e l t i p o de a c c i ó n . Es por 

lo t a n t o impresc ind ib le a n a l i z a r e l problema de l a información como un todo 

para poder de te rminar l a forma más r a c i o n a l de o b t e n e r l a , t r a n s m i t i r l a y 

poner la a d i s p o s i c i ó n de l o s d i s t i n t o s c e n t r o s de d e c i s i ó n , debiendo 

examinarse den t ro de l a fvinción de conducción d e l s is tema e s t adua l ciiâl 

es l a demanda de información para montar un s i s tema de i n f o r m á t i c a que l a 

s a t i s f a g a e f i c i e n t e m e n t e (véase g r á f i c o l ) . 

Se puede encon t r a r un pr imer gran consumidor de información en e l 

s is tema de p l a n i f i c a c i ó n . La s a t i s f a c c i ó n de demanda deber ía dar o r i g e n a 

un s is tema i n t e g r a d o , reuniendo en é l l o s a c t u a l e s mecanismos de i n f o r -

mación e x i s t e n t e s , reduciendo sus d u p l i c a c i o n e s , suplementando sus d e f i -

c i e n c i a s y mejorando su e f i c i e n c i a g l o b a l . 
/ G r á f i c o 1 . 
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Sistema de p l a n i f i c a c i ó n 

Punción de 
Diagnóstico 

Punción de 
Formulación 

; Control 

t-j 

j 
i 

INFORMACION 

Sistema de información 
para p l a n i f i c a c i ó n 

r /t- /p -r 
origen de la información 

El sistema de información para e l con t ro^ p a s a r í a entonces a s e r 

un subsistema del s is tema para p l a n i f i c a c i ó n . Es pos ib l e que en un 

sistema de p l a n i f i c a c i ó n d e s a r r o l l a d o , gran p a r t e de l a información para 

la formulación de sus d i s t i n t o s mecanismos como planes anua les , programas, 

e t c . , sea la misma necesax^ia para a lgunas e tapas de l c o n t r o l , 

Atui expando e s t a s informaciones no f u e r a n exactamente l a s mismas, se 

puede d i seña r e l proceso de cap tac ión , ( f o rmu la r i o s , e n t r e v i s t a s , informes, 

e t c . ) para recoger en ima so l a acc ión v a r i a s informaciones de l a misma 

f u e n t e . 

Cuando l a s c a r a c t e r í s t i c a s f u e r a n l a s mismas pero l a s fvientes d i f e r e n t e s , 

también se podría i n t e g r a r e l proceso. 
/o tro comíín 
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Otro común denominador muy importante es e l c a l e n d a r i o o p e r i o d i c i d a d 

de l a in formación , que permi te también aumentar l a i n t e g r a c i ó n de l proceso , 

a) C a r a c t e r í s t i c a s gene ra l e s de l a información 

La información aquí considerada debe poseer l a s s i g u i e n t e s c a r a c t e -

r í s t i c a s : 

y ^ i ) s e r un insumo para un proceso de toma de d e c i s i o n e s , ya sea 

inmediato o f u t u r o ; 

i i ) i n c l u i r e x p l í c i t a m e n t e e l grado de aproximación o margen de e r r o r 

con que se mide e l fenómeno r e a l que se i n t e r p r e t a ; 
I 

i ' i i i ) i n c l u i r e x p l í c i t a m e n t e una a p r e c i a c i ó n de l a s " p e r t u r b a c i o n e s o 

contaiminaciones" que l a a f e c t e n en e l p roceso de t r ansmis ión e 

i n t e r p r e t a c i ó n p o s t e r i o r e s a su captación» 

iv) con tener i nd i cac iones de l c a r á c t e r dinâmico o e s t á t i c o de l 

' fenómeno observado! 

, v) s e r opor tuna . . ' 

i) Es a s i como l a simple acumulación de da tos que no s i r v e n a un 

p ropós i t o previamente d e f i n i d o no s e r í a cons iderado en e s t e s i s t e m a . 

La cond ic ión g e n e r a l de c o n t r i b u i r a una toma de d e c i s i ó n inc luye 

t a n t o l a s d e c i s i o n e s tomadas por i n d i v i d u o s , como de te rminac ión de p o l í t i c a s , 

problemas de d i seño , a s ignac ión de r e c u r s o s , e t c . , como también aque l l o s 

c e n t r o s de d e c i s i ó n au tomat izados , que permiten tomar cixrsos de acc ión 

a l t e r n a t i v o s , o s e l e c c i o n a r conjiontos, a c e l e r a r o d e s a c e l e r a r e l uso de 

r e c u r s o s , e t c . , f r e n t e a c r i t e r i o s o "normas" previamente e s t a b l e c i d a s . 

i i ) La información es básicamente l a i n t e r p r e t a c i ó n s imból ica de un 

fenómeno r e a l , en e l cua l i n f l u y e n l o s s i s temas de medida, e l grado de 

a c c e s i b i l i d a d , l o s métodos de medida, l a s r e s t r i c c i o n e s de r e c u r s o s , l o s 

e r r o r e s humanos e i n s t r m e n t a l e s , l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l a información 

p r e v i a n e c e s a r i a , e t c . Así por ejemplo, una información e s t a d í s t i c a debe 

/ i n d i c a r s i 



i n d i c a r s i s e t r a t a de iin rauestreo, señalando e l tamaño de l a mues t r a ; o s i 

se t r a t a de un censo de todo e l u n i v e r s o . S i e l fenômeno se ha medido en forma 

d i r e c t a o por alg-fin e f e c t o que se ha considerado r e p r e s e n t a t i v o y e t c . 

i i i ) La información que ha s ido captada s u f r e luego un proceso de 

t r ans fo rmac ión . Dependiendo de e s t e proceso p o s t e r i o r de t r a n s i c i ó n e 

i n t e rp r e t ac iÔKr los da tos quedan expuestos a e r r o r e s o a p e r t u r b a c i o n e s 

a j e n a s a l proceso que a l t e r a n l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s . Así por e jemplo, 

l a información o r a l , l a in formación e s c r i t a , l a información c o d i f i c a d a , 

l a mayar p a r t i c i p a c i ó n de personas o d e c i s i o n e s i n t e r m e d i a s , l a s i n f l u e n c i a s 

de l medio ambiente, e t c . pueden a l t e r a r l o s da tos captados en e l o r i g e n . 

iv) Muchas veces l a in formación puede cumplir con todas l a s cond i -

c iones a n t e r i o r e s pero no i n t e r p r e t a r completamente e l fenómeno observado. 

Las s i t u a c i o n e s e s t á t i c a s son f á c i l m e n t e i n t e r p r e t a d a s , no sucediendo a s i 

con l a s s i t u a c i o n e s dinâmicas o c í c l i c a s que r e q u i e r e n s e r i e s y d e f i n i c i ó n 

de determinadas v a r i a b l e s o parâmetros e x p l i c a t i v o s . 

v) La condic ión de opor tunidad es en r e a l i d a d un c o r o l a r i o de l a 

condic ión i ) : "de insumo para l a toma de d e c i s i o n e s " . Normalmente una 

toma de d e c i s i ó n forma p a r t e de una cadena o s i s tema que determina l a s 

ho lguras de tiempo para d e c i d i r . Cua lqu ie r dato que l l e g u e después de 

esa fecha puede impedir l a toma de d e c i s i ó n , causa r su pos t e rgac ión o 

f o r z a r l a toma de d e c i s i ó n con un mayor n i v e l de i nce r t i dumbre . 

Es te proceso i n fo rmá t i co puede s e r d iv id ido en l a s s i g u i e n t e s e t a p a s : 

- e s p e c i f i c a c i ó n de l a información n e c e s a r i a ; 

- r e c o l e c c i ó n de l a in.formaciôn e s p e c i f i c a d a ; 

- t r ansmis ión de l a información r e c o l e c t a d a ; 

- t r aducc ión de l a información t r a n s m i t i d a ; 

- procesamiento o combinación con o t r a s informaciones 

(Ver g r á f i c o 2 . ) 

(Grá f i co 2) 
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La e s p e c i f i c a c i ó n de l a información r e q u i e r e por una p a r t e e l conoci -

miento previo de l a e s t r u c t u r a y funcionamiento del, s is tema cuya evolución 

se desea conocer y por o t r a p a r t e es necesa r io determinar claramente cuá les 

son l o s o b j e t i v o s que se pers iguen con e s t e conocimiento. Como producto de 

es ta etapa se debe e s p e c i f i c a r e l t i p o de información n e c e s a r i a , e l grado 

de d e t a l l e y l a f r e cuenc i a con que se rá r eque r ida . 

Una vez e spec i f i c ada l a necesidad de información es necesa r io d i señar 

e l mejor procedimiento para r e c o l e c t a r l a , procedimiento que deberá tomar 

en cuen ta : e l costo de l a r e co l ecc ión , l a d i s p o n i b i l i d a d de recursos para 

e f e c t u a r l a , l a f a c t i b i l i d a d t é cn i ca , e l margen de e r r o r acep tab le y e l 

grado de cumplimiento con l a s e s p e c i f i c a c i o n e s . 

Así se pueden p l a n t e a r procedimientos t a l e s cornos encuestas p e r i ó -

d i c a s , informes o formular ios que deben s e r l lenados ru t i na r i amen te , 

e s t a d í s t i c a s de producción, e t c . 

Normalmente e x i s t e ujn medio, f í s i c o o temporal , e n t r e e l fenómeno 

observado y e l cen t ro de dec i s iones que desea conocer su comportamiento, 

que ob l iga a d i s eña r un medio de t ransmis ión y almacenamiento, y l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s requer idas para l a información t r a n s p o r t a d a . Esto l l e v a 

a determinar códigos , f o r m u l a r i o s , uso de equipo e spec i a l i zado , e t c . y 

también a e s t a b l e c e r cen t ros intermedios de procesamiento que permitan 

deducir de un gran número de observaciones determinadas c a r a c t e r í s t i c a s 

g loba les que pueden se r pos te r io rmente t r a n s m i t i d a s . 

Estos procedimientos deben tomar en cuenta l a s r e s t r i c c i o n e s ya 

mencionadas de r ecu r sos , e s p e c i f i c a c i o n e s de l a información, f a c t i b i l i d a d 

t é c n i c a , e t c . Se agregan además dos c a r a c t e r í s t i c a s fundamentales p rop ias 

de l fenómeno de t r ansmis ión : e l tiempo e n t r e e l or igen y e l de s t i no y l a s 

pe r tu rbac iones o contaminación que puede s u f r i r durante e l t r a n s p o r t e o 

proceso de t ransmis ión . 

/La información 
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La información t r a n s m i t i d a debe s u f r i r luego una t rans formación o 

t r aducc ión en su d e s t i n o , que impl ica también vin diseño' de un mecanismo 

de t r aducc ión y " l impieza" de l a s contaminaciones o a j u s t e s de l o s e r r o r e s . 

Finalmente l a in formación debe pasa r por una etapa de procesamiento , 

generalmente con l â con f luenc i a de o t r a s c o r r i e n t e s de información para 

a l c a n z a r l a forma f i n a l en que será u t i l i z a d a por e l c e n t r o de d e c i s i o n e s . 

Es ta e tapa de procesamiento puede e x i s t i r también en e l lugar de 

o r i g e n , en e tapas in te rmedias de t r ansmis ión . 

En e l g r á f i c o 2 se p re sen tan l a s . p r i nc ipa l e s e t apas de e s t e p roceso . 






