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PREFACIO

'

Este documento presenta una metodologia preliminar para la formulacién
de planes operativos anuales. Pero el hecho de descender a periocdos de
planificacién a corto plazo, no supone la aceptacién de una alternativa
qQue reemplace 8 la de mediano plazo. Un sistema completo e integrado
des planificacién debe estar compuesto, tanto por plenes que cubian las
acciones més irmediatas, como aquéllas més lejanas en el tiempo. Ics
planes a largo plazo marcan el derrotero que da sentido y orientacidn a
lo que debe hacerse en el futuro immediato y que, en este ducumento, re-
presentan los programas de ejecucién y 21 campo de la pslitica econdémica
que se aplicard en el curso de un afio.

La concepcifn sobre el corio 'plazo excluye, por lo tanto, toda dis-
cusién sobre el sentido de esta técnica y afirma la idea de complementa-
riedad dentro de un proceso temporal del que foiman parte de un tcdo, el
corto, mediano y largo plazo.

Se presenten, ademds, las modalidades tipicas del diagnéstico, asi
como la formma de fijar las mcirc y objetivos derntro del cuadru de @S-
tricciones que caracteri.uan ¢l corto plazo., Especial. atencidén se brinda
a las relaciones que deben existir entre las lineas de orientacidn que
plantea un plan de mediano plazon al secter puiblico ¥ la traduccidn de
las mismas o1 acclones concret:zs coherentes con z.uéllas, no vilo en
cuanto a la asigracidn de recurscs, .sino también con respectv a la res-
ponsahilidad de ejecucisn, ‘

La operacién de un sistema como el descrito, requiere de ciertos
mecarismos institucionales, as! como de un reordsnamients en el siztema
estadistico. 3in ello no se podrd cumplir con la exigencia c¢u zomunica-
ciones fluidss y de compulsas periédicas, a través de encuestcs, que fa-
ciliten el conocimiento de las intenciones dc.los difereates agentes
econdmicos. '
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Lograr los objetivos de un funcionamiento répido y adecuado, supone
una ardus tarea. Al comienwo, por lo tento, se presentardn dificultades
previsibles,

La primera tendrsd reilecidén con el cumplimiento de los plazos en las
fases del trzbajo, El plan enual tiene una perentoriedad que no se presen-
ta en la2 planificacidén a plasos mayores y, quizd, al comiermo, serd dific.l
lograr exactitud en su cronologisa. Esta, no invalide su necesidzd ni Jizmie
nuye su importuncia. Por el contrario., La permanencisz de la funcada, ii4
gradualmente esiructurendo el sistema, form ndo los equipos newssarios y
enriqueciendo su experiencia sobre el funcionamiento de la economia en el
corto plazo, Para ello, deberd tcnerse en consideracidn los aspecitos vine
culacos con la politice de precics y salarios, mcneda, comercio e:erlor
y sus correspondientes impactos. La incorporacidén de estos elexentos cot-
trivtird parea que los pianificadores pueden asesorar a Los niveles roliti-
cos con mayor conccimiento y crortunidad,

Una segunda cificvitad serd vencer la incomunicacidn institucionsl
que es comin en 1z meycria de 103 paises donde hay muy psco dhlalogs shtre

los organicmos piilicos y enira éstos ¥ los privedes. Mienbwes 1izgan las
reformss adminisirativas de foado, deberdn desplegerse esfuesrros para co-
rregir las trabas en la coordinaciln, especlalmente en lo rerevente a las
instituciones cor gravitasidn =n las pelitizas e corto plazo, como ez el
caso de 1os'Eanéos'Centreles, Vinisterios ds Hacieuda, Minante:s y ccond-
micos en general,

Un tercer elemento de perturbacién en le planificacidn anuai, cetd
dado por la inestobilidad que cusracteriza a las sconnwizo Lot noamssioa=
nas, ya sea por las fluchuaciones de ua comercic w~mbzrinr my nirnersble
o por otras deficiencias estructurales qus se traducea un agudos procesos
inflacionistas gue¢ introducen factoras de dificil preciccién paira la apli-
cacidn de medidas de politice econdmica.

S1 a estas caracteristicas se suma ls inexperiencia gue suponen los

primeros avances en este campo, se tiene sin duda wun ponorama que ofrece
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escollos que pueden ser superados, como ha ocurrido en otros paises,
donde después de un proceso de tanteos, se llegd a convertir a la
planificacién a corto plazo en una herranigntaAindispensable de accién
de gobierno, ' SR o ; .

El material incluido en este documeﬁtd cdnéretaiuna larga preocu-
pacién del Instituto latinoamericano de Planificacién Econfmica y Social
por la planificacién a corto plazo. Pero, es dable reconocer que con~-
tribuyé en gran ﬁedida’a esta posibilidad el"Seminario Interno sobre
Planes Operativos Anuales que se cklebré en nuestra sede en noviembre
de 1966 con 1a participacién dei,seﬁoeraéques Mayer, ex-asesor de la
Divisién de Prgvisién del Ministerio de Finanzhs'de;?rancia, con el aus-
picio de la Cooperacién TécnicaTQe ése'pqis;,JGian parte de los materiales
de base de dicho Seminario sirvieron para préparar esta metodologia preli-
minar. El1 apoyo obtenido posteriorménté'pdrlla qugérécién Técnicé Fran-
cesa, que asigné dos profééoreafpéra este primer Curso sobre Planes.Opera-
tivos Anugles, obliga a un éspeéial<réconocimiento. ' '

/METODOLOGIA PRELIMINAR



METODCLOGIA® PRELIMINAR PARA LA FORMULACICN DE PLANES OFERATIVOS

ANUALES
INDICE
Péging
Prefacio -

I, El sistema de planificacidn o o o o o ¢ o o o o 2 o ¢ ¢ 0 o o 1
Ae IntroduccidD o o o o s ¢ o s o o 0 o s ¢ s 0 s 0 s s o0 1
B, Diferencias de método entre la planificacién

a8 corto ¥ 1argo PlaZo o o o ¢ v o ¢ 6 o s 0 0 0 0 8 v » 3
C. Necesidad de los planes operativos anuales . « « « o o 6
D. Aplicacién de los planes operativos anuales
en América Latina . o ¢« o o ¢ ¢ o 6 0 o s o s a0 s 0 8
II, Las relaciones entre los plénes a mediano ¥y
COTYtOo PLaZO o o o o o 2. 0 s ¢ s o s 6 o o « s ¢ o 0 » 8 o o 10
Ae Tntroduccidn o o o o o ¢ o0 o ¢ s 5 2 ¢ 2 0 06 o 4 o 10
B. La actitud sicoldg2ica o o o o o o ¢ s ¢ ¢ o o o 2 ¢ o o 12
C. Los conceptos de intencién y de probabilidad 4 « o o « 13
D. ILa técnica de coordinacién entre los planes
acorto ymediano plaZ0 « o s o ¢ o o s v ¢ s 6 ¢ o s o 16
E. El plan anual como estrategia a corto plazo ¢ o « o « » 22
ITI. ELl concepto de plan operativo anual « « o o o o ¢ o ¢ o ; . 26
A. INtroduccidn o o o o o o o ¢ o o v 6 ¢ o o o« o s s o 26
B. Los elementos componentes de un plan anual o ¢ « » o o 34
Lo Su funcionnlidad o o o o o o 9 o v 0 0 6 s 0 s s e 34
2. Los elementos componentes 4 » » + o ¢ o« ¢ s s o ¢ o 36
a) Presupuesto econdmico o o o o o o o o s o o o o 36
b) Balances de materiales y de recursos |
NUANOS o o o o ¢ ¢ o 6 o o 6 s 6 ¢ ¢ s s s o o 43
1) Balance do mAterisles o o « o o o 0 o 0 o o 43
1i) Balance de recursos NUMANOS o « o o o o o o L9
¢) EL presupuesto mMonetario o « o o o s. 6 o o ¢ o = 57
d) El presupuesto de comercio exterior « « « « o+ o 61

e) EL presupuesto del sector ptblito « o o s o o o o 65
£) Precios y 821arioS « o s o o s o o ¢ s s 0 s o o 68

3, La desagregacidn de las cuentas nacionales
yelplananual.........a......;.. 70

/. R



Iv,

El proceso de formulacidn de los planes
operativos ANUALES '« « o ¢ ¢« o s s & s o o ¢ ¢ & s« 2 8 8 s & o

A,

B.

Plon exploratorio « o o o ¢ ¢ o o o ¢ o 0 865 0 8 8 ¢ 8 »
1. El momento de su formulacidinl o « o o o o o o 6 o s o o
2, Principales caracteristicas e o« « o ¢ o o o o o s o o
3. Plan a median» plazo y plan exploratorioc « « o « ¢ o o
4. Relaciones con los estudics de coyuntura « « o o« « o
5. OSlntesis de sus caracterfsticas o+ o « ¢ o« o o o o o o o
EL plan operativo anual o o« o o o o o o s o 6 o 6 5 0 o o ®
1. Principales caracterfsticas « o o o o s ¢ o » s o o o o
2, Formulacién del presupuesto econdMico o o« ¢ o o o o o o
3. Componentes restantes o o o o o o s o o o ¢ o s ¢ o o o

h- El proceSO de Control @ ¢ & & & & ¢ & ° @ 8 ¢ ¢ * & € ®

La organizacién del sistcma de planes operativos anuales « o «

A.
B.

C.

A.
B.

IntroducCidn o o o o ¢« o o 6 o o o ¢ s o 6 0 06 ¢ o a 0 o @
El sistema de informacidn « o ¢ o o ¢ o ¢ o s o ¢ o » o
1, Estadfstica DASICA ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ o o ¢ o ¢ 6 6 ¢ 0 o o ¢
2., Estadistica rara cl corto plaZo o ¢ s ¢ ¢ o ¢ ¢ ¢ ¢ o o
a) Consideraciones 8eneraloS o o o o o o o o 4 o 0 8 0
b) El sistema de encuestas o o « o o o o « o ¢ o o s »

3. Problemas en la organizacién del sistema
€5tadIStiCO o« o ¢« o ¢ ¢ ¢ o 0 6 s 2 o 5 0 5 8 8 ¢ » o o

Lo organizacidn institucional ¢ « « o ¢ o ¢ o s ¢ o o o & »
Jo Generalidades o o « s o o 5 4 6 6 o s 8 6 06 0 0 0 0 s @
2. Las oficinas de planes anualesS o o o o o o » o o o o o
3. ILa planificacién anual como funcién

especializada o o o o o o o s 6 6 s e 0 o 0 0 6 0 s o
modelos @ corto PlAZ0 4 o o ¢ o o 5 o o ¢ © o 6 0 o » o »
INtroducciOn o o « s o ¢ o o o o ¢ 5 ¢ o s s 8 ¢ 2 0 0 0 @
Elmodelo Zog0Ll I o o« o o ¢ 6 o ¢ o s ¢ o ¢ s o 6 0o 5 o &
1, GeneralidadeS o o « ¢ s« ¢ ¢ ¢« o ¢ ¢ ¢ o 0 o 0 0 2 0
2, Fases en la solucidn del modelo o « ¢ o ¢ 5 ¢ o o o o

a) La determinacién de los elementos ex8geros « « o

b) Fase de 31eraci®n o o o o o o o o ¢ s 0 o ¢ s o o

/Ce

Pdgina

76
79
79
80
81
85
88
89
89
91
96
98

101
101
102
102
113
13

i3
138
138
138

146
146
147
147
150
150
151

El



c.

tl e

El arflisis de compatibilidad por sectores
y prOduCtOS ® 0 # 8 0 0 T 0 8 6 & s 4 P B S & s 0 0 s s e o e

1., Mecdnica de compatibiiizccidn o o o o o o ¢ ¢ ¢ ¢ o ¢ ¢ @

2e

Algunos problemas s5ectoriales o o o ¢« ¢ o 5 8 0 ¢ o 0 0 o

"3. La técnica de halances de matoriales o o o o o o o o o o

VIT. El"plan cperativo del sector plblico y los

PTRsUPUESLOS PO ProgralasS « o o o o o o c e 0 0 0 4 0 e b we

A,
B.

irtroduceifn . . S 8 ¢ 0 0 0 e 0 0 0 0t s e s e s n:; o o o o

LT

Lacie,

1.

R
3.

Plan Vincular « « o o » * % o o o .8 o e e .0 m 0 6 e 0

Relaciones con los planes a mediano .
vy corto Pldﬁo ¢ 6 o o 6 6 0 0 s 8 4 s s e s s e s e e s e

Ios T@quiSitOﬁ del I%&n Vinotlar o o o o o 06 o o o o o @

Proyectos estratligicos, programas
tisicos Y OperatiVOS 6 8 8 6 8 % 8 0 0 v s e s 0 s b 0

a)
b)_

)

e)

£)

g)

AntecedentGS'generaleS ® o o 0.0 0 ® 2 0 o s v 0 s o0

Los programas bésicos y operativos
de. apoyo « o ¢ ¢ o e ¢ s s e 8 8 8 8 e s s w0

i) Da'funcionamiento o o ; * o o o o olo e o o o @

"ii) De capital o de financiamiento ¢ ¢ « « o ¢ o o

Relaciones entre programas b4sicos
Y operativos de 220F0 ¢ o o ¢ o ¢ o 6 0 s s 0 ¢ o o

i) Entre motas o o s » o » o o o s 0 0 0 0 0 s »
i1) Entre CostoS o o o o o 6 o o ¢ o 0 ¢ 0 0 00
iii) ©Entre metas y costos . . ._.‘. e e e e e e

iv) Entre metas de los mismos programas

DESICOS w 6 o 06 o 6 o » o o o 2 s v s ¢ ¢ & ¢ o

Relacidn general entre metas de programas
bésicos, programas opervativos de apoyo y
recursos fisicos disponibles ¢ « o o o ¢ ¢ ¢ ¢ o o

Problemas de evaluacién del plan
vinecular ® & 2 % 9+ 5. % 0 s & % s 0 0 e 0 8 s s o 0 0

Algunas experiencias de complementacidén
entre programas bésicos y operativos de

AQPOYO 2.0 ¢ o ¢ ¢ o ¢ @ ¢ o o o o 06 ¢ & ¢ 2 o ¢ @

'Sintesis y conclusiones generales o o o o o o o o o

/C.

167
167
168

168
170

172
172

177
179
179

179
180
180
180

180

181

185

186
188

los



Pégina
C. Los presupuestos por programa del
SeCtOTpﬁblico....ooooooocoo'ooo-ot,' 189
1, Antecedentes generales o o « s o o s o o 2 » o o » o s 189

2. Caracteristicss generales de los sistemas
de presupuesto por ProgrelitSe o o 2 o o o o o o o s ¢ o 290

3. Factores limitantss on la eplicacién del
PrasusnNestn DOr Programias o o o » o s s o o o o & o o ¢ L3

a) Vincuiadas con los sistemas de
pi.a:ﬁ.fic@cién............o-...ao19?

b) Falia cde Planes Anuales Operativos « « o o o o o o 193

¢) Winculadas a la estructura
atninistrabivi o e o o o ¢ 5 6 0 0 6 0 o 5 4 s 0 s 391+
d) Falta Jde relacién entie proye2tos
estraticicos, programas bdsicos ¥
pl‘Ogl':l-TIESdeapO;}fOooooo.o..o...-.o. -|-95
L, El presuptesto el gonierne geueIcl o ¢ o o o 5 s 0 v oo 196
£, Presupuest> de los empresas cstabtcleS o o o o o o 0 o o 498
D. Irogrames de ¢’ecucifn del rresupuesto
dal secior piiijeo (Crbdcrno Gereral 7 Coe e

-
empreSES)ooooooou'oo*.ooouosaoouoo¢1-3?

1. El 7lan Anusl de Bjecueidn d2 Ingroscs o o o o » o o o o 2

)

0
~

2. FEl Plan Anual de2 Ejecucidn de Castds o o o 2 6 ¢ v o o o <00

3.Progrmsciﬁcajaoooocot\o:\Jlooooocns 2:\

L4, Programas de Ljecuziln de Proyectos
Pri:l\’ipa.:LéS'OOoecc'cao.o-auoaocoo 202

VIII. El presupuesto del comer:zio extzrior (en prevaracién)

IX. El presupuesto monetario (en reparacidn)
¥

ANEXO






Capitulo I

EL SISTEMA DE PLANIFICACION

A, Introduccién ‘ .
Operar un sistema de planificacién exige la existencia de una serie

de mecanismos que realicen las tareas que le estdn asignadas, en téiminos
de preparacién de planes a diferentes plazos, e incluyan tanto una visién
con perspectiva a largzo plazo como las correspondieﬁtes acciores directas
de politica econémica necesarias para la promocién del desarrollo.,

Este documento no intenta hacer un andlisis exhaustivb de qué dsbe
ser un sistema de planificacién integral, pues tal tarea ya ha sido reali-
zada en diferentes oportunidades, Se propone, mds bien, sefialar las defi~-
ciencias que existen en lo referente a la planificacién a corto plazo y
las implicaciones que dicha circuns{zancia‘ tuvo sobre su afianzamiznto como
instrumento de uso sistemdtico y permanente en la accién de gobicrno,

Cuando comenzd a utilizarse la planificacién como un medio para modi-
ficar la estructtra econdmico~social y acelerar el desarrollo econdmico,
se considerd un marco de referencia’ a largo o mediano plazo que, por esa
misma razdén, era orientador de las grandes lineas del proceso. En realidad,’
este tipo de planes debiéd contener una estrategia definida sobre el patrén
de desarrollo al que se aspiraba, pero no siempre se logré”ééta finalicdad
con claridad y, en consecuencia, los objetiﬁos ce fueron fijando comdnmente
con mayor o menor precisién, apoyados sobre proyecciones globales y secto-
riales que poco aclaraban la fundamentacién de la trayectoria a seguir
durante las distintas etapas de;ejecucién de los planes, No se especificé,
muchas veces con el detalle necesario, el tipo de medidas que debfan apli-
carse a 1o largo del plan para obtener las tasas deseables de crecimiento
del producto, el miximo de ocupacidn posible, los instrumentos que se
debian utilizar para lograr cambios en la distribucién del ingreso, el tipo
de medidas para aumentar la disponibilidad de bienes o las decisiones de
politica monetaria necesarias para acompafiar el proceso real de produccidn,
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Claro estd que en un plan a largo o mediano plazo, no se puede descen~
der al grado de detalle que permite un plan operativo, En este sentido,
aquellos planes - aun cuando tuvieran una formulacién técnica apropiada -
por su misma naturaleza no pedrian facilitar el proceso de decisiones diarias
a que se enfrenta un funcionario ptblico. En realidad, el tipo de planes
mis difundido, sélo ilustrado acerca de las aspiraciones de transformacién
de la econcmia a un plazo de 5 o 10 afios, pero dejaba sin puntos de referencia
a quienes guerfan tomar decisiones coherentes con esas aspiraciones pues,
precisamente, faltaba esa parte tan vital del sistema y del proceso de plani-
ficacidén, Se carecia de los eslabones que unieran las acciones de hoy y de
mafiana con las del futuro mediato.

Este tramo faltante en el complejo proceso de planificacién contribuyd,
. Junto con otros elementos, a alejar de la planificacién a quienes tenian
responsabilidades politicas, y este método de toma de decisiones queds al
margen del quehacer politico,

Pronto fue advertida esta deficiencia y se quiso subsanarla acortando
los plazos de los planes, de 5 y 10 afios a 2 o 3; esto dio lugar a los planes
bienales o trienales que se difundieron en varios paises.

La técnica utilizada para este tipo de planes no difirié mucho de la
metodologla aplicada para los de mediano y largo plazo, No hubo en esto
cambio de rumbo, lo gue en parte se hizo fue seccionar las metas en periodos
anuales que, dieron como resultado el tipo de plan bienal o trieral a gue
se hizo referencia. ¥n otros casos se formularon planes anucles sin mayor
conexién con planteamientos a largo plazo, concebidos mds bien para enfrentar
situaciones de emergencia o constituir presiopes inflacionarias,

Lo ocurrido en este aspecto, asi como la necesidad de orientacién
concreta que tienen los ejecutores de la politica, motivaron los esfuerzos
en el disefio de un sistema de planificacién anual con rasgos particulares
que lo distinguen de las técnicas de planificacidn a plazos mayores. En
este sentido existen grandes diferencias entre el corto y el largo plazo
sobre la forma de diagnosticar los obstdculos y las posibilidades potenciales
de la economla, la fijacién de objetivos y metas, las implicaciones de las
rigideces, la forma de control de la accién programada, las medidas de poli-

tica econdmica y los organismos que participan en las mismas.
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Se considera. importante, como forma de ubicarse en el problema, deta-
llar con precisién en qué aspectos principales difiere un enfoque de plani~
ficacién a largo plazo de otro a corto plazo..

B, Diferencias de método entre la planificacidén a corto y largo nlazo

Por lo que 2 la manera de diagnosticar se refiere, existen diferencias
sustanciales., Los planes a mzdiano piazo en general'qnalizan las tendencias
de la economia, tratan de percibir los estpangulamientosAdé cardcter estruc-
tural que impiden el desarrollo econémico_y ofrecen las orientaciores bisi-
cas sobre cémo corregir estos estrangulamientos.- Los rlanes a corto plazo,
en cambio, ponen mids énfasis en el andlisis de la economia desde un punto
de vista gcoyuntural. O sea, que en realidad lo que se hace es tomar en
consideracién los caracteres especiales que se presume van & presenbarse
durante el afio para el cual se estd preparando el plan operativo. En conse--
cuencia, puede observarse que el diagqéstico en quevse basan los planes a
corto plazo no se preocupa pvincipalmente de descubrir problemas ectructurales,
sino de estudiar el medio.circunstancial en Qﬁe es necesario resolverlos
una vez que fueron descubiertos mediante el andlisis a largo o mediano plazo.
Ambos tipos de diagnéstico deben complementarse para servir de marco al
plan anual. S

Una segunda diferencia se relaciona con la forma de dsterminar lcs
“objetivos. Los planes a mediano plazo tienen por firalidad esercial promo-
ver e introducir transformaciones en la economia de caricter estructurail, .
0 a veces cambios necesarios dentro de una misma estructura. Vale decir
entonces que los planes a mediano y largo plazo jnsisten mds especialmente
sobre ese tipo de cambios estructurales. Por su parte 1ss planes o corto
plazo tienen por finalidad éontrolar los impactos que puedan provocar los
elementos coyuntura;es, de manera de restituir la fluidez de funcionamiento
del sistema econdémico para lograr qus en el periodo anual, se cumplan los
objetivos establecidos en el plan de mediano plazo. Al propio tiempo deben
armonizar el conjunto de las politicas y decisiones que deben tomarse para
ejecutar una etapa de las reformas o cambios, ya sea que afecten a parte
del sector ptblico como al privado.
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El tercer punto se vincula a los instrumentos de polftica econémica a
aplicar., En los planes a mediano plazo, en general, se emprenden programas -
o proyectos estratégicos. El fundamento de estos programas lo constituyen
las inversiones, particularmente en el sector plblico, que son esenciales .
en los planes a mediano plazo; también se inician programas de servicios,
ya sea para sectores productivos o sociales, ILos planes a corto plazo, por
el contrario, utilizan los instrumentos generales de la politica presupues-
taria, monetaria, de comercio exterior, tributaria, etc. Se emplean dife-
rentes mecanismos de financiamiento, se apela a la accidn gue el Estado
pueda ejercer sobre los precios, las tarifas, los impusstos, etc, Como pusde
observarse, este instrumental se acerca mds al que integra las preccupaciones
corrientes de los ministros de hacienda o de finanzas, vy los Bancos Centrelcs,
¥y seria imposible en un plan a corto plazo omitir cudles serian los instru~-
mentos a los que se recurriré para obtener los resultados previstes.
En cuarto lugar deben considerarse las diferencias que existen en la
forma de preparar ambos tipos de planes. Una de ellas se relaciona con el
tiempo que se dedica a la formulacidn, Para los planes a nediano plazo,
generalmente, se dispone de cierto tiempo, pues estss planes se hacen por
perfodos de 4, 5 o més afios, y esto deja tiempo suficiente para preparar el
plan siguiente. Los planes a corto plazo, por el contrario, deben trabsjarse
con mucho apresuramiento y se necesita una gran regularidad para su formula- g
cién pues un presupuesto econdmico, o un plan anual, que llega tarde piuvrde
su eficacia por lo mencs desde el punto de vista de la orientacién de la _ -
politica econdmica, Esto plantea la necesidad de organizar con exactitud
la preparacién del plan anual, de manera tal que las distintas tarecas se
efectien en lapsos determinados.
Una quinta diferencia: para los planes a mediano plazo es posible
disponer de un nimero apreciable de estudios y de trabajos especialmente
disefiados para estructurar el contenido del plan, ya que los intervalos
permiten solicitar a ciertos organismos, ya sea de la administracién piblica
o de los sectores privados, que investiguen aspectos particulares que intere-~
san para la formulacién del plan. lio ocurre lo miémo con la preparacién de
los planes anuales, pues se carece de tiempo para realizar todos los estudios
necesarios y, por lo tanto, es muy importante que la oficina encargada de
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su formulacidn mantenga relaciones reguldres con todo el conjunto de la
administracién econémica, tanto estatal como privada, para poder ir reci-
biendo un flujo permanente de las 'informaciones existentes, ya que cuando
8e realiza el plan, no es posible la preparacidn de trabajos ex profeso ¢
de propdsito.

Una sexta diferencia es la relacionada con el control de las previsio-
nes; no se refiere al que se realiza durante la ejecucidn sino al dpe se
hace ex-post. Desde este punto de.vista ambos tipos -de planes son muy dife-
rentes; un plan a mediano plazo se controla, por ejemple, cada cinco afios,

0 sea que debe aguardarse ese lapso para saber si .el plan se realizd integra-
mente o no. : ' '

En los planes a corto plazo el control se hace todos los afios y, muy
a menudo, entre la preparacién de un plan anual y su realizacién, nada extra-
ordinario sucede que pusda modificar lo proyectado, Se tiene por lo tanto
una posibilidad constante de verificar lo hacho y analizar las causas de los
errores en que pudo haberse incurrido.

Finalmente, existe otra diferencia como resultado del tipo- de trabajo
a que se ven enfrentados los equipos técnicos que se ocupan de los planes
a corto y a mediano o largo plazo. _ '

Los técnicos de corto plaro, deben actuar dentro de un marco econdmico
y considerando elementos coyunturales, lo que limita y caracteriza su campo
de accidn, |

Los técnicos de largo plazo, en cambio, deben disefiar el marco dentro
del cual debe operar la economia para remover los obstdculos estructurales.
En este $ltimo caso, las posibilidades que ofrecen los planteamientns, son
mucho mfs flexibles, _ , :

iistos hechos, que son consecuencia del dmbito difcorente en que deben
trabajar, termina por conformar dos mentalidades distintas gque ocasiona
frecuentemente dificultades en el didlogo. E1 compromiso que representa
un ﬁlan’anual entre el corto y el largo plazo‘puede contribuir a acercar
las diferencias apuntadas,

Luego de esfa breve sintesis que plantea las diferencias entre ambos
tipos de planes, puede concluirse que los planes a mediano y corto plazo son
cosas muy diferentes, aunqﬁe Intimamente relacionadas entre ellas y que ambos
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forman parte de una concepcién integral de lo que debe ser un sistema de

planificacién,
'C. Necesidad de los planes operativos anuales

A continuacién se anuncian una serie de razones que demuestran que los
planeés operativos han llegado a ser una sentida necesidad en los paises para
me jorar el funcionamiento de sus sistemas de planificacién.

En primer lugar, se puede considerar que los planes de mediano plazo
han cumplido sélo determinadas funciones, como ha sido la formacién de una
conciencia frente a la problemitica del desarrollo de los paises que los
han formulado. Al propio tiempo cabe reconocer que en téminos de las
transformaciones reales, los logros han sido insuficientes ya que hay elemen-
tos de importancia que deberian estar en los planes, racio-
naligaciones en el funcionamienio del sistema econdmico, que ni siquiera
son incorporadas realmente, esto quizds sea atribuible a la carencia de una
metodologia o de una técnica para coordinar las acciones a corto plazo.

Por 1o general se ha tendido a esta actitud: una vez temminado el plan a
mediano plazo, los equipos de planificadores participantes en su foruulacién,
luego de un. "normal® relajamiento, comienzan al poco tiempo a pensar en un
nuevo plan a mediano plazo; el anterior queda fuera del foco de su interés
por lo que a ejecucidn y control se refiere., La aplicacién de planes anua-~
les, durante una modesta primera fase, influird ce algin grado para superar
la deficiencia sefialada.

En segundo lugar, es evidente que, debido a muchas y diversas causas,
existe en general una falta de vinculo entre los medios técnicos de planifi-
cacién y el medio politico. Esta situacién se ve agravada por el hecho
qQue no existan los planes anuales, puss esos plantean los problemas més
corrientes a corto plazo, ¥ que son precisameuite los cue estdn mds al al-
cance de la preocupacién de los diferentes funcionarics de gobierno. Por
disponer de una técnica para preparar esos planes, se convertirfa en un va-

" lioso instrumento que posibilitase a los politicos apreciar, coordinadamente,
Y en su conjunto, las decisiones que se tomardn para el afio préximo; contri-
buirfan de esta manera a facilitar la comprensién de los problemas entre los
medios téchicos de planificacién y el nivel polftico.
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En tercer lugar, los planes anuales serian dtiles como instrumento de
control previo v posterior de los planes a mediano plazo. Muy pocos son los
palses que disponen de un sistema de indicadores que permita tener una idea

clerta del cumplimiento de estos planes en relacidn a las metas anuvales; se
carece de una idea precisa sobre el grado en que se astdn cumpliendo v tam-

poco eﬁiste método alguno para ir haciendo previsiones y controlando la eje-
cucién simultineamente. Si se contase con una ticnics de planes anuales se
1ograrié”aplicaf un control previo pordue anticipadamente se espacificarian
determinadas acciones para el afio siguiente y, por lo tanto, hebria una rela-
cién entre esas metas v lo indicado en los planes a mediano plazo. Las metas
as{ formuladas pueden contener desviaciones mavores o menores con respecto al
plan a mediano plazo, pero en todo caso deben explicar y justificar en qué
grado se pretende cumplir o dejar de hacerlo el plan a mediano plazo. Habri
también un control posterior porque el cumplimiento de cada plan anual es paite
del proceso de formmulacién del plan anusl siguiente, de manera que se tendria
también una idea de cémo se van cumpliendo los plares a mediano‘ﬁlazo. '

Una cuarta razdn se deriva del hecho que en la mayoria de los paises ia-
tinoamericanos existe una notable incomunicacién dentro del secior piblico.
Como es imposible llevar a la préctics una técnica de plenes anuales dentro
del aislamiento, se hace necesario que participe toda la administracién pihi-
blica en su formulacién, Esto no impliéa decir que los planes a mediano pla-
20 deban hacerse sin que participe 1la administracién pﬁblica,‘pefo~esto gene-
ralmente se plantea~de manera informal v esporddica cuando se prépéfan'los
planes.‘ Para el plan anual es imprescindible lograr una activa participacidn
de las diferentes unidades del sector plblico. |

Unaléuinta razén en favor de la necesidad de los'planes operativns estd
relacionada con los sistemas de informacién estadistica. Los plsnés son gran-
des “insumidores" de infophacién, pero cuando estdn funcicnando se transforman
en grandes productores de infdnnacién, muy Gtil pars mejorar la calidad y pre-
cisién de los planes a mediano plazo,

Una sexta razén se sigue de la necesidad qué los planes anuvales tengan
cierta cronologia rigida, porque deben ser Gtiles para el afio siguiente y
las previsiones deben hacerse antes que el mismo empiece a regir. Esto
implica que debe organizarse un sistema de infomacién estadistica para que
los datos fluyan normal y’oportunaﬁenteg el diseﬁo del sistema atenderi las
necesidades de los planes para que puedan formularse en tiempo. Esto
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obligard a sistematizar la informacién estadistica, cuya utilidad favorecerd
todo el sistema de planificacién,

Y por filtimo hay otras dos razones importantes que recomiendan la utili-
dad 'de aplicar estas técnicas:

En América latina se introdujeron durante estos dltimos afios las técni=-
cas de presupuesto por programa que diercn resultados mis formales que
sustantivos, precisamente porgue carecian de planes anuales, Il instrumento
presupuestario aguardd una ayuda sustantiva para plentear una racionalizacién
del gasto plblico en funcidén de metas concretas de desarrollo ecdndmico. Ila
existencia de planes anuales permitird aprovechar mejor todo el esfuerzo antes
hecho en materia presupuestaria,

Y un dltimo argumento a favor de la realizacidén de los planes anuales:
en este momento los gobiernos requieren este tipo de colaboracidén para disefiar
y formular sus politicas dentro de un marco de coherencia general,

D. Apliczcidn de los planss operativos anuales en América Latina

No es dificil advertir los inconvenientes que puede acarrear impener
un sistema.dg}plgnificacién anual, si se advierite que ciertos requisitos bdsi-
cos de esta técnica'debén-superar las deficiencias de las estadfsticas prima-
rias y derivadas, como asi la tipica falta de coordinacién existente entre
los organismos del sector plblico y de éste con el privado, Ante esta
disyuntiva, plantéase el mismo problema que se rresentd a la planificacidn
en sus €pocas iniciales y que consistia en encarar alguna de estas dos posi-
bilidades: Una, no abordar la cuestién hasta que no estuviesen satisfechos
los requisitos bdsicos que requiere una satisfactoria aplicacién de la técnica;
otra, es tratar de disponer desde el comienzo de una idea clara sobre los '
elementos que componen un plan anual y sus interrelaciones; cémo contribuye
a las previsiones del comportamiento econdmico y al proceso de anélisis Y
eleccién de alternativas que permita tomar las decisiones mds compatibles con
los objetivos a mediano o largo plazo,

Sin duda, esta Gltima alternativa es la més constructiva; por ello se
tratard de dar a esté documento una visién integral del problema para, poste-
riormente, ir determinando sus puntos débiles y delineando los métodos que
permitan su superacién transitoria al mismo tiempo que se van arbitrando las
medidas necesarias para efectuar las correcciones definitivas,
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Con el 4nimo de sefialar ciertos caminos que permitan la aplicacién
paulatina de esta metodologfa de planes anuales, se podria sugerir a aquellos
paises que ﬁengan mds dificultades para implantar en su totalidad el sistems,
una primera fase que insistisra sobre programas de ejecucién de proyectos
estratégicos; estos proyectos deberian escogerse entre los que forman el
basamento de la politica de desarrollio -del gobierno, sea por su cardcter
fundamental como por la viabilidad dindmica de su aplicacidn; ademds dzberian
presentarse dentro de una secuencia temporal para precisar los 'momentos®
cuando la accién se dele llevar a cabo. Este primer paso no deja de ser muy
elemental pero careciendo de una sistematizacién mds refinada y coherente se
facilitaria una sustantiva coordinacién entre el plan a mediano plazo y el
presupuesto,

Otros palses podrén operar con un marco macroecondmico que otorgue mayow
solidez a los planit-amicatos dz2l afdo siguiente; se basarian, desde luego, en
modelcs econométricos relativemsute simples,

Otros palses podrian abordar el problema tratando de cumplir con toios
los requisitos que se plantearin a lo largs de esie documento. En ecte seatido
sélo se ha pretendido dar una visidn de conjunto sobre lo que debe ser un plan
operativo anual, dejando que los técnicos, frente a las limitaciones précticas
de cada caso, vayan diseflando medidas especificas para superar las dificulta-
des y sentar las Lases de una organizacién permererte que ponga en furciona=-

miento todo el sistema,
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Capftulo II

LAS RELACIONES ENTRE LOS PLANES A [DIANO Y CORTO PLAZO

A,  Introduccién | .
Como ya se sefialé en el capitulo anterior, la gran mayoria de los

esfuerzos de planificacién en América Latina aparecen como incorpletos por

carecer de un método coherente para plantear las metas y pnliticas anuales

en concordancia con los planes a-mediano o largo plazo., De esla manera se

trata de incorporar un conjunto de niecanismos e instituciones que en la

actualidad no tienen representativided en el sistema de plauificacidén., Ia

inexistencia de estos planzs anuales constituye una de las causas que difi-

cultan la ejecucién de las politicas de desarrollo a mds largo plazo y, a

su vez, entorpecen la visidn general coordinada de los problemas a corto

plazo. e reconoce que estas acciones pueden desviarse de los planes trazados

por hechos forzadcs o por decisiones basadas en un mejor concoimiento de la

realidad, circunstancias que, a su vez pueden imponer mra modificacién de los.

planes a mediano o largo plazo, En consecuencia, no se trata de crear un

nuevo marco para los planes a corto plazo que, por su rigides, sdlo sirva

para mostrar su incumplimientc. Por el contrario; se trata de establecer

un método para tomar decisionss a corto plazo, ccnsiderando los lincamientos

de los planes, el conocimiento que se tiene del presents y cue se acrecienta *

¥y precisa a medida que se acerca la fecha de ejecucién. A corto plazo existen

hechos accidentales que pueden justificar una desviacién transitoria de las

metas y politicas trazadas, y aparecen nuzvos hechos de mayor importancia

que pueden justificar una modificacién de los planes, JSimulténearente Gebe

tenerse en cuenta la capacidad real operativa a corto plazo de la administra-

cién para materializar el cambio previsto, y el ambiernte politico existente

como elemento que debe considerarse en la evaluacién de la oportunidad de

los cambios planteados para un afic determinado. Ninguno de los elementos

mencionados pueden considerarse de manera satisfactoria en un plan a mediano

plazo; el dltimo, acerca del ambiente politico, debe analizarse naturalmente

fuera del contexto del plan en la oportunidad adecuada. Se justifican los

planes anuales por traducir en metas precisas y concretas para un afic dado
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los planteamientos del plan a largo plazo, considerando que cuando se formula
el plan, el "ambiente" socio-econémico ¥ politico al cual se aplicarfan esas
acciones es mucho menos conocido que cuando se aproxima su ejecucién. Los
hechos ocurridos entre la fecha de formulacién o revisién del plan a largo

o mediano plazo y el momento de su ejecucién en un afio determinado, consti~
tuyen elementos nuevos é impréViSibles indiSpehsables para definir las metas
de un plan anual., Las diferencias entre un plan a mediano o largo plazo,

no sélo se refieren a problemas de oﬁértunidad de la accidén y capacidad real
de ejecuciéh, sino que'ademés el énfasis de sus preocupaciones se refieren

a aspectos diferentes., Los planes a mediano o largo plazo no requieren el
detalle y precisién de los planes anuales y su preocupacién fundamental son
las transformaciones de estructura de la economfa, y sus problemas reales o
fisicos. En cambio, como los planés anuales apérentan més bien a ser més

un programa de ejecucidn por fases de esos cambios bdsicos, definir la parte
de esas transformaciones que pueden postergarse para el afio siguiente y las
limitaciones fisicas y financieraé impuestas, global y sectorialmente a su

" cumplimiento, constituyen su eje principal, Lograr un punto de decisién
entre las metas anuales de transformacién y la prolongacién de la rutina a
1# que tienden todas las rigideces de la administracién, constituye la
sustancia del plan anual. £ste mismo problema puede considerarse como la
definicién de la capacidad que se tiene para apartarse del hdbito y la
‘costunbre en el sentido indicado por los planés, acercdndose o superando
‘sus metas segin lo indiqﬁe el andlisis de la misma capacidad de modificacién
a corto plazo. Un sistema de plénes anuales busca un wétodo para decidir
estas cuestiones racionalmente, y es por ellod que los problemas financieros,
reajustes de sueldos y salarios, precios, tipos de camnbio, politica moneta-
ria, etc,, son ingredientes propios de un plan anual que raras veces son
considerados en planes de otras caracterIsticas y propésitos.

Por lo tanto, decir que los planes son deficientes en los aspectos
financieros, que plantean metas irrealizables, etc.,, no es otra cosa que una
' forma de expresar que el sistema de planificacién "egtd incompleto", ya que
no se beneficia con una confrontacién periddica a corto plazo por la inexis-
tencia formal o informal de un sistema de planes anuales,
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B. la actitud sicolégica
Todo plan es una combinacién de "intenciones" con "probabilidades" gue

se conjugan dentro de un marco de rigideces institucionales, Cuanto més
prolongado sea el plazo de un plan, mayor serd el precominio de las "inten-
ciones" sobre el contsnido programitico, y a la inversa, cuanto menor sea el
plazo de un plan, mayores serdn los elementos sujetos a probabilidadades y
mayores las dificultades para incluir en él un grado razonable de intsnciones
de cambio,

El programador a corto plazo adapta, paulatinamente, su mentalidad hasta
lograr un grado apreciable de "sensibilidad" para percibir las reacciones y
fluctuaciones y adquiere un gran conocimiento de la realidad y de las difi-
cultades a corto plazo, e inadvertidamente se va convirtiendo en un técnico
que trata mds bien "predecir" que "programart® el futuro irmediato., Es decir,
el técnico que trabaja a corto plazo sufre un proceso de magnificacién de
las dificultades y rigideces del lapso dentro del cual opera y pierde confiane
za en las posibilidades de cambio; esto generalmente se llama "el continuis-
mo" de los pricticos. Nuy diferente es en cambio la actitud mental del
programador que actlia en el largo plazo. Para 61 la situacibén presente, con
todas sus rigideces, es "un punto de partida" que analiza en rslacién a '
cambios importantes situados como deseables y posibles en un "momento futuro,
fis decir, por definicién supone que ese "punto de partida" es alterable,
tanto por la "posibilidad" como por la "necesidad". De :nanera que lo que es
obstdculo para el programador en el campo del corto plazo, es el "punto de
iniciacién de cambios" para el téenico que formula planes a largo plazo., la
“actitud mental', en consecuencia, es bastante diferente, En el plan a largo
plazo, o en una estrategia, se dramatizan las consecuencias de la simple
proyeccién de la situacidn presente, y todo el trabajo de planificacién no
hace otra cosa que reafirmar constantemente la necesidad de cambios y elimi-
nacién de los efectos indeseables que presentard una economfa, si las altera-
ciones propuestas no se materializan dentro de plazos determinados. La ima-
ginacién para definir los objetivos y percibir los cambios predomina en este
tipo de trabéjos, pues ahora el problema estid intelectualmente invertido; ya

no se trata de lograr lo posible "con el esfuerzo normal y rutinario", sino
lo "deseable dentro de lo posible con un esfuerzo especial”; esto se conoce
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como el "optimismo de los tedricos", Cuzndo no existe un sistema de planes
anuales, falta un puente entre ambas dentalldades, surge incomprensién ¥, a
veces, hasta menosprec1o mutuo. Sin embargo, la correcta direccién’ de la
politica econdmica exige una 51nte31s de ambos patrOHes mentales y de ambas
4reas de influencia. Si ello no sucede s la politica a corto plzzo sobre-
estimard las dificultades y desestimard la urgencia de los cambios, mi:ntras
que los planes a mediaho plazo subestimardn el ‘tiempo necesario para alcanzar
los objetivos trazados y se apartarén continuamente de la realidad,

C. Los conceptos de "intencidn" 'y de_ﬂprobqbllldad"

Para analizar este manto, puede tomarse como eJemplo el Plan Anual,

La accién a corto plazo se plantea tipicamente como la eleccién entre
un conjunto de alternativas de oo*itlca econém*ca para 1ograr ciertos obje~
tivos dentro del plazo prev1sto. Pero esta elec016n tiénese que realizar
dentro de ciertas limitaciones m4s o menos importantes, En primer lugar,
el punto de partida no es bien con001do, pues el plan anual se comlynza a

formular con bastante anticipacién a su fecha de entrada en v1gor (por
ejemplo: marzo de 1967 para entrar en vigor ‘en enero de 1965/. in segundb
lugar, durante el afio de ejecucién del plan pueden suceder muchos accntesi-

nientos imprevistos, por lo tanto dicho plan no puede con31derar un sélo

caso, sino un conjunto de casos determinados por Mvariantes de tipo aleatorlo"

En tercer lugar, los obJetlvos o metas para el afio de ap¢1cac10n d=l plan

estdn en cierta manera "poco definidos" desde el momento que se plantean
variantes de "tipo aleatorio!; es dec1r, si se materializa una variante de
caricter rece51vo, las metas tienen que cumpllrse dentro de una cierta orien=-
tacién general: "lograr una recuperacidn! de la economia, _Sl por el contra-
rio son presiones inflacionarias las que se materializan, dichas metas |
tendrdn que tratar de cumplirse o modlflcarse en funcidn de una politica X
antinflacionaria. En cierto sentido se trata de un concepto de metas m6v1¢es.

En condiciones favorables puede ser un resultado pobre cumplir exactamente, y
sin revisar las metas originéles, ya.que éstas podrlan ser superadas en cambio
en circunstancias diffciles, puede ser un éxito lograr un 80 por ciento de
dichas metas. [n cuarto lugar, para lograr tales metas mdviles a partir de

una situacién y evolucién dadas, pueden usarse diversos tipos de instrumentos
de politica econémica, y una funcién del plan anual es analizar la eficacia
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o consecuencias del uso de ellos para recomendar una alternativa o ayudar a
escogerla, Es decir, existen "variantes de politica econémica”,

Como puede apreciarse, el problema de la planificacidén anual es mucho
mds complejo que el simple acondicionamiento de la politica econdmica a las
metas anuales, porque "tales metas”,en cierto grado, son un producto de la
misma situacidn a corto plazo, porque las metas a mediano plazo también
pueden cambiar ante acontecimientos cuya evolucién no estaba prevista, o
bien porque pueden lograrse con "trayectorias anuales' muy diferentss y, por
lo tanto, para lograr determinados objetivos existe un abarico de variantes
de politica econémica para lograrles. Dentro de este cuadro compiejo,;qué
es "intencidn'" y qué es 'probabilidad"? Nétese que al admitir que, en cisrto
grado, las metas anuales dependen de la evolucién a certo plazo, estamos
afirmando que las "intencionzs" en cierta medida son funcidn de lasl"probabi—
lidades", Véase esto con mds detalle,

Supéngase que las "variantes de tipo alzatorio" (incluyendo el punto
de partida) son A, B y C y que las variantes de "politica econémica! son a y
b, . . : o

El primer problema que surge durante la formulacisn de un plan anual,

es analizar las combinaciones 1dgicas y probables entre estas variantes para

definir los casos que deberfa contemplar dicho plan. Supongaos que A es una
variante de recesidén con determinadas caracteristicas; B es una variante de
crecimiento normal y C una variante de inflacién. Por otra parte; u es una

variante de aumento de impuestos y b una variante d¢ reformas del sistena de

seguridad social. &n principio, si se materializan las variantes B o C w-=-= ’

a y b son conjuntamente apliczbles, Pero si la variante es A entorces proba-
blemente sSlo la variante b es aplicable por haberse hecho inoportuia la
variable a. Esto es un andlisis simple de posibilidades, pues las variantes
A, By C no tien=n la misma probabilidad de materialiéacién, y las variantes
a y b tienen distinta probabilidad de aceptacién politica.
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Variantes de
.politica
econdmica L
Varian- a ' b
tes alea- Lo
torias (Aumento de im- (Reformas del sistera
, ‘ puestos) de Seguridad Sociai)
A (Recesién) ' No : o5
B (Crecimiento ‘ &1 - Si
no ]) . PN . .
- ¢ (Inflacidén) : Si- ' Si

Pero, eomo el plan anual tiene que analizar diversag posibilidades
dentro de diferentes probabilidades, dicho andlisis tiene que hacerse no
s8lo baséndose sobre las poifticas coherentes para la variante aleatoria
mds probable, sino estrictamente en funcidn de cada variante seleccionads .

en funcién de una probabilidad rezonable de materializacién, En esta forma

el plan anual aborda el problema de los acontecimientos imprevistes.

Hechas las combinaciones légicas, es nececaiio desarroliar en sus
consecuencias las alternativas, Al efecto llamsremos alternativas las combi-
naciones légicas de variantes aleatorias y de politica sconémica. Fara ello,
es necesario, primaro, "programar las alternativas en todas sus gubvariantes
l6gicas". Por ejemplo, la alternativa B de crecimiento normal puede enun-

ciarse sobre la base de un 5 por ciento de crecimiento del PIB, de un 4 por
ciento de las exportaciones, un 8 por ciento de la tasa de salarios, etc.

0, la misma alternativa puede enunciarse en funcién de un 6 por ciento del
PIB, un 5 por ciento de las exportaciones, etc,; cada una tendrd sus conse-
cuencias y sus resultados. Lsta es mds o menos la concepcién que patrocina
en Francia la formulacién del "Presupuesto Exploratorio", y que sirve de. base

/para programar,



para programar, con computadoras, el cdlculo de todas las alternativas con sus
combinaciones légicas mediante el modelo Zogol I.l/

Zn relacién con la formulacidén de una alternativa que signifique ejecuvar

el plan de mediano plaZO,'caben varias pregurtas:
a) (u4l es la variante plan para el afio 1 =i el Plan a mediano plazo

no fija metas anuales?
b) Aunque se fijaran las metas anuales,;qué significan esas metas una
vez transcurridos varios aflos del plan cuando la situacidn es tan cambiante?
¢) ;Quién ascgura la validez del Plan a mesdiano plazo dezde el punto
de vista de la oportunidad politica de ciertos cambios y metas?
Analicese ahora el probloma desde un 4ngulo positivo,
D. La téenica de coordinapiéﬁ entre los plenes a coro y a mediano plaso

- ¢(Cémo puede constiruirse un plan anual que represente la mejor opcidn
técnica para cumplir el plan de mediano plazo? ;jQué verntaja terndria adoptaw
la variante nlan como marco de referencia para la formuiacién del plan anual?
Ludl es la variante plan y cdmo definirla? Son algunas preguntas pertirciites.

' Como punto de partida para este anélisis tememos que definir el concepto
de "trayectoria”., En la formulacidn de los planes a mediano plazo, se siguen
generalmente dos modalidades por lo que a la fijacidén de metas se refiere:
fijar sélo la cifra del afio base y la meta del afio final, o determinar metas
para determinar cada afio del plan, En el'primer caso, por definicién no se
dilucida una trayectoria; en el segundo caso, se define un concepto de trayec-
toria cuyo significado puede variar., Si como trayectoria se define la evolu~
cién discreta de las metas entre el afio base y el afio final del plan, dicha
trayectoria en muchos casos se formula como una evolucidn suave y media entre

' el punto inicial y el punto final. Zn ese caso podriemos hablar de una
"trayectoria internolada"; en otros, la trayectoria responde a un andiisis

cuidadoso de secuencia tanto desde el punto de vista técnico como politico,

¥ con esos criterios se fijan las metas para los afios intemmedios, In esta
situacién podrfamos hablar de una "trayectoria" a secas en el verdadero
concepto de la palabra. En la realidad se dan ambos casos y mezclas de ellos,
pero en general existe una ligera insistencia en favor del uso de la

" 1/ Ver Capftulo V. -

/Mtrayectoria interpolada®

-
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ttrayeatoria interpolada' con un andlisis mfs cuidadoso de las metas posibles
para los dos primeros afios, Lsto significa qué lé guia de orientacidén que
generalmente proporciona el plan a mediano plazo; para las metas anuales, por
uﬁa pérte; es débil, y por otra, su validez es decreciente a medida que -
transcurre el perfodo que abarca el plan. Si a eéio se agrega la debilidad
inherente al "punto de partida", tenemos que llegar a la conclusidn que
efectivamente no es sencillo definir la variante plan, Véanse estos proble-
mas con un poco m4s de detalle, Para la discusién se separan y sélo por
razones metodoldgicas, dos temas: a) la relacidn entre el punto inicial y
el punto terminal en un plan a mediano plazo; y b) el problema de la trayec-
toria misma.

EL problema del punto de partida incierto estd evidentemente relacionado
con la validez y significado de la meta al término del plan. Por ejzmplo si
estamos en el perfodo O cuando se formula el plan agrario, es en esa fecha
que se deben "estimar" las metas de producc¢ién agropecuarias para el plan
cuya ejecucidn empieza en el periodo 1. Si tal estimacidn es 100, por
ejemplo, y la meta al témino de cinco afios es llegar a 150, dicha meta
¢(sigue siendo correcta si la cifra del periodo 1 es en realidad 1107

En el gréfico siguiente, i es el nivel de produccién agropecuaria en
oportunidad de formulacién del plan, b el nivel estimado de produccién en
el afio base del plan, a el nivel real de produccién en el afio base que,
naturslmente, se desconocia, en el periodo to, ¢ la meta de produccién segin
el plan en el punto tb’ y 4 una probable meta de produccién concordante con
el pun?o 3
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¢ Cull es realmente, ¢ o d 1la meta fincl del plan o algin punto intermedio
entre ¢ y d? Dentro del contexto mismo del plan a mediano plazo este problema
carece de solucién; en cambio si los planes anuales no se consideran un método
rigido de cumplimiento del plan de mediano plazo, sino un iedio de interpretar
su sentido y orientacidn sacando el mdximo provecho d= las situaciones coyun—
turales, entonuces podrd decirse que el nivel ¢ es ui minimo y metas superiores
a esas pucden ser consideradas y cumplidas segin sea la evolucién y manejo
de las situaciones coyunturales, Es decir, es obligacién del plan anual

interpretar dentro de ciertas restricciones el sentido de las metas del plan

a mediano plazo y en consecuencia fijarlas para el ailo,

Veamos ahora el segundo aspecto del problema: la trayectoria en el

cumplimiento de las metas., Si suponemos que estdn perfectamente definidos
los puntos inicial y terminal del plan, queda el problema de hacer explicitas
las metas intermedias entre esos puntos. Tedricamente existen infinidad de
trayectorias que, partiendo del punto inicial, alcancen el nivel de la meta
final,

»

1 ‘ 6 /En el
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En el gréfico se representa con una linea continua la traycctoria
seguida por las metas de planes anuales consecutivos y con linea cortada
diversa; trayeétorias posibles en el plan a mediano plazo.

Ahora bien, recuérdese que las trecyectorias en,el plan a mediano plaio
responden, si estdn bien concebidas, tanto a un anilisis de secuencia técnico-

econémico como a un andlisis de secuencias socio-politico con abstraccién de
lg_éoyggtura; por cuanto ésta no ﬁuedé predecirse a mediano plazo. Por lo
tanto, las metas anuales de los planes operativos se basan en parte sobre
una evaluacidén oportuna de la secuencia técnico--econdmica y de la socio~
polftica que apoya las metas del-plén a median6 plazo,vasi como del andlisis
de coyuntura. | , | ; .
La secuencia técnico-econdmica y la socio-politica hecha en el periodo
to para las metas dél periodo t2 condujo a lés metas que el plan a mediano.
plazo £fijé para el periodo t2. Pero ese udsmo andlisis hecho en el perfodo
t

1
por encima o por debajo de las metas originales, de donde se deduce nuevemante

0 a principios del periodo t2 puede llegar a otras conclusiones o metas,

que el plan anual tiene que concebirse como una interpretacién actualizada

dentro de ciertas restricciones del plan a mediano plazo. Por lo tanto, como

concepcidén real no existe la meta anual del plan a mediano plazo, tal meta
sélo,éxiste Ccotilo marco‘de interpretacidén de conjunto entre el punto'inicial y
el punto final, | | ‘ |

Sin embargo, este argumento no invalida el sistema de fijar metas anuales
deritro de los planes a médiano plazo y entregar tal funcién'sélo.a los planes
anuwales, E£n cambio, el piénteamiento anterior tiens importancia para analizar,
de manera selectiva, la conveniencia y cardcter de las'metas anuales de los
planes & mediano plazo y sentar criterios que permitan eveluar el cumplimiento
de dichos planes, A4nalicense ambas cuestiones,

Las metés anuales del plan a mediano plazo, tal como antes se sefialé,
constituyen los puntos de la trayectoria discontinua entre el punto de partida
y término del plan, puntos que, a su 'vez, tienen que respondef‘a un anflisis
de secuencia fécnico-econémica ¥y socio-polltica., De manera que el problema
de fijar o no fijar metas anuales en el contexto del plan a mediano plazo,
no es otro que el de decidir sobre la utilided y posibilidad que tendrfa
realizar dichos andlisis de secuencia, £&s decir, estamos suponiendo que no

/se sigue
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se sigue el método fécil, aunque poco Gtil, de las "trayectorias interpola-
das", Asf planteado el asunto, resulta claro que una "meta de término de
plan®, si estd racionalmente concebida, es el resultado del andlisis de las
metas anuales atendiendo a los criterios mencionados, esto es, el resultado
de "una trayectoria" deseable y posible, aunque no sea la tnica trayectoria
que satisfaga esos requisitos. Por lo tanto, la fijacién de una meta final
tiene implfcita una trayectoria que le sirve de apoyo y Jjustificacién.
Aungue sea sélo desde ese punto de vista es conveniente fijar metas anuales
en el plan a mediano plazo, Pero, si consideramos el conjunto de metas de

un plan, la argumentacidn es afin mds fuerte, porque tales metas estén general-
mente interrelacionadas; de manera que si no se conocen los puntos interme- ’
dios entre el principio y el término del plan, no es posible verificar la
coherencia dindmica del mismo en el sentido que indicaria un andlisis de PERT,
Si se ignora la fecha, por ejemplo, en que deberia entrar en funcionamiento
una nueva planta de cemento, también serd incierta la ejecucién de los proyec-
tos que insumen ese material, o las metas de comercio exterior se verén ’
distorsionadas por tener que incluir importaciones de cemento no previstas.
Por otro lado, para muchos aspectos hay una gran diferencia que la meta de
pasar de 100 a 150 en 5 afios se logre gradualmente, con un gran esfuerzo
injcial o con un esfuerzo al térwino del plan; esto tampoco es indiferente
para los problemas de financiamiento, comercio exterior, etc. Por otra
parte, el andlisis cualitativo sobre la oportunidad polftica de una determi~
nada secuencia de medidas o cambios, también integra el examen al que deben
someterse las metas de los planes a mediano plazo, y en consecuencia todos
los argumentos anteriores hechos en relacién a la secuencia técnico-econdmica
son vdlidos para el andlisis socio—politico.l/ '

Todo esto tiene natural trascendencia en la definicidn de criterios

cuantitativos para evaluar el cumplimiento de los planes a mediano plazo.

1/ Para el andlisis de secuencia socio-politica de medidas de politica
econdmica véase el estudio de A.E. Calcagno y J. De Barbieri, Aplicacién
de la técnica de los modelos al andlisis de la realidad politica, Escuela
Latinoamericana de Ciencia Politica y Administracién Pdblica, santiago
de Chile 1967.

/A simple
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A simple vista surgen como posibles tres patrones de referencia: a) las
metas anuales de los planes a medianc plazo; b) las metas de los planes
anuales operativos; y ¢) la brecha entre las uetas cumplidas y las metas
finales del plan a mediano plazo en relacién al tiempb-que resta para
cumplirlas. Si se analiza el asunto con cuidado, se verd que los tres
indicadores sefialados tienen limitaciones; los dos primeros, quedan afecta-

dos por el caricter coyuntural de la economia a qofto plazo, siendo las
meta§ anuales del plan a mediano plazo excesivamente rigidas para juzgar
el esfuerzq puesto en el cumplimiento dei plan, y quizés demasiado flexibles
las metas de los planes anuales para escapar a ias‘rigideces-de la coyun-
tura. El tercer criterio, en el fondo, comprende los .otros dos, puesto que,
por un lado, tiene como marco de referencia las metas del Ultimo afio del
plan y, por el otro, los logros alcanzados a la fecha,.es'decir, las metas
anuales curplidas.: Este puede ser un buen indicadof,-pero su utilidad se
limita a los primeros afios de ejecucién de un plan. o

 Surge aqul una cuestién de fondo sobre qué pretende la evaluacién del

cumplimiento de un plan, tema sobre el cual pueden adoptarse por lo menos '
dos posiciones: a) definir la evaluacién del cunplimiento como la relacién
entre el esfuerzé posible en la direccién deseada y el esfuerzo realizado,
y b) simplemente considerar que las metas son propésitos dados y cualquier
desviacién temporal o definitiva por debajo de esos propbsitos es un incum-
plimiento del plan que puede explicarse por razones de fuerza mayor o por
falta de esfuerzo en la direccidn prevista., MNaturalmente, que el primer
criterio es mds subjetivo y complejo, pero también el segundo escapa al
problema, ya discutido, del significado real de las metas anuales de los
planes a mediano plazo que se utilicen como referencia.

Por todas estas razones, no es fécil analizar el cumplimiento de un
plan como asi tampoco sefialar las "desviaciones reales' de los planes -
anuales en relacién con los planes a mediano plazo, sin recurrir a criterios
cualitativos y a la sustancia y contenido de la polftica ejecutada en rela-
cién a la programada. In todo caso, planes anuales operativos formulados
¥ realizados conscientemente en relacién a objetivos a plazos mds largos
constituyen un elemento de esclarecimiento de la situacién. E1 ideal
consiste en que los planes anuales constituyan la trayectoria de mdximo
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esfuerzo entre el punto'inicial y el punto final de un plan a mediano plazo,
considerada la coyuntura econdmica y politica que impera en el periodo.

Como esa trayectoria se desconoce por anticipado, €l marco de referencia
para jucgar el esfuerzo también se desconoce dentro de ciertos limites ¥y

el planificador debe contentarse con indicadores aproximados.

E, El vian anual como estrategia a corto plazo

Contrariamente a lo que sucede con los planes orientadores a mediano
¥ largo plazo, los planes anuales no comprenden exclusivamente metas y
politicas para alcanzar ciertos objetivos en el marco de una sola variante.
Ello es v4lido sblo para planes a mediano y largo alcance donde su funcién
es definir propdsitos y sefialar medios para alcanzarlos; esto hace posible
descartar toda una serie de altermativas y précticamente elaborar y trabajar
con sélo una definida como plan. En cambio, los planes anuales, ademds de
definir propdsitos y definir politicas, tienen que servir contlnuamente como

instrumentos précticos de accidn, y la aceién parte necesariamente de una

gituacién real cambiante por la coyuntura. Por lo tanto, la eficacia de

un sistema de planes anuales depende, fundamentalmente, de no aferrarse a

una sola alternativa, sino por el contrario, de estar alerta para lograr un
prondstico sobre la que se hace mis probable a medida que transcurre el
tiempo y ponerse en condiciones de acéonsejar oportunamente al nivel de
decisién politica a corto plazo, cualquiera sea la evolucién que siga la
economia, y aln cuando ésta se desarrolle dentro del curso menos deseable

y probable de entre los varios considerados. Ia idea consiste en establecer
un “sistema de alerta" para que, advertido cualquier desvio, pueda recomendar
las medidas que permitan lograr un retorno de la economia hacia el curso
deseado~posible,

De acuerdo a lo anterior, todo sistema de planes anuales operativos
debe trabajar con:

a) la alternativa de metas que dan las cifras anuales del plan a
mediano plazo; o

b) la alternativa de metas escogidas como propésitos por el plan
anual operativo (curso-deseado-posible); y

¢) las alternativas y variantes posibles, deseables o no, que se
estimen indispensables explorar para un estudio de sus consecuencias asi
como las politicas para corregirlas en la direccién gue sefiala altermativa
(b},

/El arte
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“El arte de la politica a corto plazo consiste justamente en percibir
con tiempo, las desviaciones de la.eqoncmia en relacién a lo programado y
prepararse para manejar la politica econdmica con el propSsito de corregir
esas desviaciones. El marco para el manejo de esa polftica puede darlo
el sistema de'planes anuales, o

' jLos planes'anuaies, por lo tanto, parten del andlisis de un conjunto

de alternativas, sin que.por ello dichos planes adquieran el cardcter de
"simples predicciones" y no de "metas" salidas para la accién,

Esto es asi, porque el propésito es alcanzar un "solo juego" de metas
anuales, y las demds alternativas que se desvien de dicho juego de metas
se analizan como una exploracidén necesaria de las consecuencias de dicha
desviacién y de las polfticas requeridas para que la economia retorne al
curso programado. A medida que avanza el tiempo, algunas variantes van
perdiendo vigencia e importancia y la trayectoria de la economla se expresa
o se define en un abanico mé4s estrecho cuyos bordes extremos los constituyen
por un lado, la alternativa_que se estd materializando, y por el otro, la

alternativa definida como plan anual., il problema consiste en hacer coinci-

dir ambas alternativas manteniendo con la mayor rigidez posible el eje del
abanico determinado por la alternativa "plan anual"; pero no siempre ello
serd posible, y los planificadores a corto plazo deben estar preparados
para abandonar metas anuales concebidas cuando se materializaban otras
circunstancias en la economfa,

Esta filosofia del plan anual como una estrategia de corte plazo,
se refleja sintéticamente en el cuadro N°1l. En dicho cuadro se representan
en el sentido vertical un conjunto de contingencias (hl’ h2, y h3) ¥y una
variante de evolucién norial (hh)' Horizontalmente se presentan las princi-
pales politicas que el plan anual debe contemplar en su funcién estiricta
de intérprete del plan de mediano plazo. &Estas politicas principales son
A, B, C, Dy 3, En este esquema, la "variante plan", estd representada
por la linea hh’
que se estiman m4s probables., Pero tal variante, puede tornarse irrealista

donde se ejecutarfa A, B, C, D y E en las circunstancias

en determinados aspectos segin sea la evolucidn de la economfa. Por ejemplo,
si se materializa la contingencia h,, la politica A de mantener el alza del
nivel de precios por debajo de un 10 por ciento puede ser no viable,7€>

/¥ en
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