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I, ASPECTOS GENERALES

1, Problemas de la politica econémica

La politica econémica, como tema de ensefianza, constituye un serio
problemas pedagégico. No es f4cil abordar er forma sistemdtica todo un
conjunto de experiencias en el manejo y seleccién de politicas para cumplir
ciertos objetivos, ni abarcar todas las experiencias de importancia, Tampoco
es sencillo discutir y analizar politicas concretas sin abanderizarse con
alguna de ellas, Por otra parte, rehuir las criticas a ciertos lineamientos
de politica econémica que son fundamentales para el desarrollo de un pais
o un continente, seria negar el sentido misumo de un curso como el presente,
Finalmente, mds que el andlisis de politicas concretas, y justamente como
base para profundizar en las mismas, lo que interesa es proporcionar métodos
para analizar situaciones y elaborar politicas eficientes, El estudio y
andlisis de la politica econdémica presenta por lo tanto problemas de diverso
orden, Algunos provienen del cardcter esencialmente politico, y por lo
tanto polémico del tema, qgue sélo puede obviarse en parte aborddndolo desde
el punto de vista de la metodologia de elaboracién de politicas. Sin embargo,
el aspecto politico del asunto no puede ser ignorado, por cuanto a igualdad -
de condiciones, diversos ritmos de crecimiento econémico implican cambios
en la politica, sin adjetivos, que debiera seguir un pals, Otros problemas
nacen del hecho que la elaboracién de polfticas requiere de su experimenta-
cién a fin de comprobar su eficacia; por ello, si bien es necesaria la
abstraccién para reducir los "casos" a concepciones generales, el andlisis
de eszs concepciones genertles exige de la presentacién de casos y. hechos
reales para confrontarlos a sus resultados, Este segundo problema, no
es ciertamente exclusivo del estudio de la politica econémica, pero tiene
aqul especial importancia desde el caricter esencialmente politico que con-—
tienen las experiencias en la materia y el tipo de andlisis critico que debe
hacerse de ellas, Compréndase bien, Lue no es el caso de adoptar aqui posiciones
eclécticas frente a problemas fundamentales, La formulacién de un plan
implica condiciones politicas, pues definidos el contenido y ritmo de
crecimiento no cabe una posicién ambigua sobre la necesidad de una reforma

/agraria, sobre



agraria, sobre el aprovechamiento de las posibilidades que ofrece el

comercio exterior, sobre la distribucién del ingreso como pauta limitante

del crecimiento, etc, En cambio, frente a problemas mds secundarios de

politica econémica, de "micro-politica", es posible presentar alternativas

en el uso de diversos instrumentos para lograr un mismo objetivo, Né&tese _7

que las alternatives rigen en la seleccidén de instrumentos y no en la deter- 3

minacién de.las reformas bdsicas, que son requisitos de un ritmo dado de ‘

crecimiento, 3
Ahora bien, a pesar de que el contenido polftico ya estd implicito “\

en el plan, es s6lo en la formulacién de le politica que tales concepciones

toman forma abierta y despieitan la resistencia o el apoyo de los sectores

L--’_-—

afectados., El contenido politico .zl plan emana cdel hecho que sus objetivos
son decididos entre varias alternativas; siempre existe, por ejemplo, mds
de una tasa de crecimiento factible para una economia. Las autoridades
politicas son las que deciden, en dltima instancia, la tasa de desarrollo
consultada en el plan, el ritmo de crecimjento del sector pfblico y privado,
el incremento del consumo, etc, La politica econdémica debe ser consecuente
con esas decisiones, lo gue no es f4cil de alcanzar plenamente dada la
versatilidad de los instrumentos de politica, la capacidad de los agentes
de gobierno para manejarlos y el grado de susceptibilidad del sector privado
a las medidas gubernamentales. Estas condiciones hacen ¢ue los instrumentos
de politica econémica, tembién sea una eleccién de cardcter politico, La
politica econémica no es, por tapto, una técnica neutra o ajena a las
ideologfas e intereses expresadas y representadas por las agrupaciones
politicas, De ahi que cada medida o conjunto de medidas econémicas guber-
namentales se den en un amplio margen de divergencias,

No debe extrafiar, entonces, que explfcita o tdcitamente estas notas
contengan planteamientos politicos. Ellos son el producto natural de las
concepciones hoy aceptcdas en materia de teorfa y planificacién del desarrolla,

/2; El
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26 El marco de acciédn de la polditica econdmica

Politica econdmica es un concepto muy amplio. Abarca cualquier
forma de accién tendiente a lograr objetivos determinados. Esos objetivos
pueden ser, en un extremo, la no interferencia de las fuerzas del mercado |
a fin de lograr un crecimiento espontdneo; y en otro, el control miximo \
de los recursos y medios econdmicos dentro de una concepcidén socialista del \
desarrollo econfémico, Por otra parte, las economias mixtas tienen a su vez
problemas especificos de politica econémica si desean impulsar su creci-
miento dentro de la planificacién, Para definir los proﬁlemas que aqui
se estudiardn es necesario precisar el tipo de sistema econémico y el tipo J
de planificacién que se pretende a fin de dibujar los limites en cuanto al 1
uso y sentido de los diversos instrument.os de politica econémica, No se '
analiza aquf cualquier polftica econémica para cumplir cualquier objetivo,
sino que los problemas que preser:ts la politica de desarrollo en los :
regimenes atrasados, donde existe una amplia participacién estatal en la )
vida econémica y la planificacién es el método para definir el camino mis
eficiente hacia el progreso. En lo que viene se precisard el tipo de
economia mixta y el concepto de sistema de planificacién que definirén el
campo de la politica econémica y sus problemas inherentes, Illo es una
necesidad, por cuanto el marco, eficacia y caracteristicas de la politica
econdmica dependen de la estructura politica, econdmica y social de un
pals y del sistema de planificacién que emplee.

Estas notas de politica econémica tienen ademis otra limitacién.
Muchas veces se incluye dentro del an4lisis de la politica econémica el estudio
de los métodos para fijar objetivos, tales como decidir el ritmo de creci-
miento, el nivel de inversién, el margen de sustitucién de importaciones,
etc. Dentro de un concepto amplio de politica econémica no cabe duda que
tales problemas estidn dentro de su esfera, Sin embargo, para los propésitos
pedagégicos del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social
tal concepcidn impediria establecer una demarcacién dtil para los propésitos
de capacitacién, Las técnicas de fijacién de objetivos y andlisis de la
consistencia de los mismos constituyen tema de la Técnica de Planificacién.

La politica econémica supone resueltos los problemas de-eleccidn de objetivos.

————— e ——
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Para esta disciplina los fines del Estado ‘Bon un dato sobre los

qQue no aporta criterios morales, politicos y, en general, juicios extra-
econémicos.l/ Su funcién'consiste en la manipulaéién deliberada de cierto

nimero de medios para alcanzar ciertos fines"g/ para lo que analiza y

formula las medidas que en la realidad deben xbgrar los cambios de conducta

que tales fines o metas exigen,

g% Caracteristicas y dificultades de la planificacién y la politica
econémica en las economlas mixtas subdesarrolladas

La planificacién y la politica econémica deben ddsenvolverse en un

medio poco favorable en los paises en desarrollo,
En primer lugar, los paises poco desarrollados presenten problemas

especiales, que la teoria econémica originada en los centros industriales ha
estudiado poco y con escaso éxito. S6lo en los dltimos afios se ha venido

elaborando un cuerpo de an4lisis m4s apropiacdo a las caracteristicas de
nuestros paises y se ha adoptado en los pafses industriales una actitud
mfs cientifica que permite abordar sobre bases m4s amplias, y dejando de
lado moldes técnicos rigidos, los aspectos particulares y casulsticos que

&/

y efectos de la intervencién del Estado en la vida econémica con el
objeto de conseguir determinados fines", Por tanto ",,.,a) no se

distingue conceptualmente de la ciencia econdémica cuyos métodos de anéd
lisis y esquemas légicos aplica; b) Estudia las formas y efectos de
la intervencién del Estado en la vida econémica con el fin de establecer

si dichas intervenciones han sido, o serdn, aptas para alcanzar los

fines que el Istado pretendfa o pretende conseguir a través de ellas;

c) Adopta tales fines como los "datos" del problema sobre los que
no cree que deba emitir juicio moral, politico o, en suma, extra-
econémico", (Traduccién de Ediciones Castilla, p. 1.353).

2/

Fondo de Cultura, p. 38.

que junto con la cuarta constituye el proceso de formulacién de la
politica,

/rresentan las

Segin Silvio Bacchi Andreoli (Diecionario de Economfa Polftica, Edizioni
de Comunit4, Mil4dn, 1956), la politica econdmica "estudia las formas

J. Tinbergen, Politica Econémica, principios y formulacién. Edicién

Tinbergen en la obra citada, pp. 41-42, bajo el tftulo "El procedimiento
de la realizacién de la politica", plantea que ésta consta de 5 etapas,
en la siguiente secuencia: i) conocer el estado actual de las cosas;
ii) er si ese estado difiere de la situacién considerada mds conve-
niente; iii) estimar los efectos de la2s posibles polfticas econémicas;
iv) seleccionar las polfticas a aplicar; y v) aplicar o ejscutar
esas politicas, Las tres primeras representan la fase de planeamiento,

\
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presentzn las economfas atrasadas, La planificacién exige un claro
diagnéstico de la situacién y posibilidades de estas économias ¥ una versi-
ficacién de la eficacia de ciertas politicas que en otros medios y en otras
etapas de desarrollo tuvieron éxito, Esta responsabilidad de orden creativo
es una de las mayores exigeﬁcias que se impone a los economistas de los
palses atrasados, Co

En segundo lugar, el ﬁisdb nivel de ingreso y estructura de las
economfas atrasadas, implica que el centro de las preocupaciones econdmicas 1
es sustancialmente diferente que en las economfas mis desarrolladas, En esta
dltimas, priman problemas derivados de laa flucturaciones ciclicas y la
desocupacién, la economfa de guerra, etc. En cambio en nuestros pafses, el

problema del crecimiento es el dominante, el problema de la inestabilidad

tiene otras causas y la politice econdmica antiinflacionaria debe ser dife-

rente; la desiggal distribucién cel ingreso tiene repercusicnes de mds

trascendencia interna y su origen radica mi4s en la propiedad agricola; el
comercio exterior es muchas veces determinante del ritmo miximo de creci-
miento y los instrumentos para alcanzar ese limite son més débileﬁ; los
incentivos econdmicos son menos eficaces porque los mercados'son més rudi-
mentarios ¥ en manos de pocas personas, el mecanismo de los precios no
funciona en forma eficiente, étc;l/ Por lo tanto, muchos problemas que
han tenido escasa importancia en el tratanﬁentd teérico tradicional son
bidsicos para la elaboracién de una politica de desarrollo,

En tercer lugar, la planificacién y la elaberacién de politicas
econémicas consecuentes, exigen una clara definicién del papel que el gobierno

debe jugar. Parece haber mdxime consenso que el crecimiento de estos pafses

tiene que realizarse con una participacidn mis orgdnica y definida del Estado.

1/ Sobre los defectos del mecanismo del mercado en las economfas sub-

desarrolladas véase el articulo de H. Chenery, publicado en el Boletin
Econémico de América Latina, vol, III, N° 1, de marzo de 1958, En ese
articulo se plantea que el mecanismo de los precios en los paises no
desarrollados, muestra tres clases de defectos: a) 1la inexistencia
de los supuestos en gue se basa el modelo de la competencia perfecta;
b) los factores dinZmicos que se dan en cor.diciones muy especiales
que no permiten una asignacién éptima de los recursos; y ¢) la falta
de igualdad de oportunidades por causas geog-4ficas, sociales, etc.
El resultado -~ dice el autor del articulo - es el de producir una estruc-
“tura de los precios gque no constituye en mmucnos sectores la mejor
gula disponible para distribuir los recursos,!

' /En la mayoria




En la mayoria de los pafses latinoamericanos la participacién estatal

se ha venido ampliando, especialmente después de la crisis de los afios

treinta, pero se ha hecho en forma inorganica, sin objetivos c¢laramente

definidos y motivada m&s por las circunstancias se emergencia que periédi-
camente plantea el comercio exterior y las presiones sociales, ¢ue en funcién
de una politica conscientemente formulada para alcanzar el desarrollo, Esto

ha contribuido a la ineficiencia que tradicionalmente ha caracterizado las

actividades gubernamentales, Los mds inmediatos que se deducen de las
condiciones pragmdticas en que se desenvuelve la intervencién estatal

en América Latina es la radefinicién clara de las tareas del Estado y de la

amplitud de su interv:::cién, en el contexto de la planificaciéh y en la

perspectiva de modificar las estructuras econémicas y sociales tradicionales,

be El sistema de planificacién como elemento que define el marco
de accién de la politica econdmica

Para precisar el sentido del concepto de politica econémica que aqui
se usard es necesario concretar: a) la naturaleza o caricter de la plani-
ficacidn que se pretende adoptar y b) el tipo de mecanismos o instrumentos
que estdn disponibles dentro de ese cardcter, Aclarar estos dos puntos
conduce naturalmente al tema de definir un sistema de planificacién, tanto
en sus aspectos bdsicos sustantivos como en las formas administrativas que

le dan organicidad.



II, ZL SIST:MA DI PLANIFICACION

En el mundo actual son perfectaménte conocidas y definidas dos formas
extremas de administracién'econémicé a las que se podria a su vez asimilar
a dos formas extremas de "planificacién", Por un lado tenemos el sistema
delplanifiéacién socialista y por el otro, la programacién en las economias
m4s desarrolladas de régimen capitalista.
En el sistema de planificacidén socialista, en que el Estado controla
1a§ industrias claves, el sistema financiero y de crédito, las transportes,
" el comercio mayorista (incluso en algunos pafses o regiones también se
. controla la distribuﬁién al detalle) y el comercio exterior, todas las magni-
'_?tudes del sistema econémico (producto global y de sectores, consumo, inver-
’sién, etc.), son decididas por autoridades centrales, regionales, sectoriales,
locales, etc,, a través de un juego de planes parciales que se resumen en
un plan general, No se utiliza el mercado en la determinacién de los precios,
ni las tasas de rentabilidad, de salarios, ni del tipo de cambio, Los
precios estdn sujetos al control del Estado y no se emplean para decidir la
i ,asiggacién“de los: recursos, sélo se emplean como instrumentos para concretar

.'o_alcanzar las asignaciones programadas,
En las economfas capitalistas se ha desarrollado también un concepto

de planificécién, con diferentes variantes segin el pals, Ejemplos tipicos
de estas formas ce planificacién son Holanda y Francia. En estos sistemas
de planificacién se utiliza intensamente el mecanismo del mercado, y el papel

del gobierno no consiste tanto en forzar la marcha del desarrollo, como en

" armonizar las teridencias mismas del creéimiento espontéﬁeo mediante el manejo
de los instrumentos de polftica econémica. -Estos objetivos le imprimen
naturalmente caracteristicas definidas a los sistemas de planificacién de

[los palses



los paises mds desarrollados.;/

La'programacién en los palses subdesarrollados y de economia mixta
tiene peculiaridades que la diferencia de los sistemas mencionados, -Estos
palses (especialmente los latinoamericanos) necesitan importantes reestruc~
turaciones econémico-sociales para acelerar su crecimiento y alcanzar obje-
tivos de equidad, a los que debe vinculafse la programacién; ademds, de
aplicarse a mercados que por no ser eficientes mecanismos asignadares de
los recursos, requieren cambios de consideracidnag/ Por tanto, no puede
pensarse en una planificacién que fundamentclmente acepte la tendencia espon-
ténea de las magnitudes bésicas de la economia ni acepte plenamente las
fuerzas-del mercado, Sin embarzo, si se pretende mantener el caracter de
economfas mixtas de estos palses, tampoco puede pensarse en un control total

;/ En el caso especifico de Francia, el concepto de planificacién se resume
‘ en los siguientes puntos, especialinente vdlidos para el Cuarto Plan
1962-1965: 4
i) Se parte de la idea que la demanda pueda seguir aumentando
en forma continua durante un perfodo bastante prolongado; y que la
planificacién puede estimular y coordinar en forma eficaz esa confianza
en la demanda potencial gue se cree posee la poblacién en general y
en particular los empresarios;

1i) Fl mecanismo del mercado desempefia un papel predominante, °
pero se piensa que puede conocerse y que el plan proporciona un marco
general y coherente que sirva de base (o Y“como estudio generalizado
del mercado") para la toma de decisién de las empresas; ademis de
traducir la orientacién a largo plazo de la politlca econémica del
Gobierno;

iii) Cada empresa privada tiene amplia libertad para tomar el -
lugar que desee dentro de los objetivos generzles del plan, Los poderes
pdblicos intervienen cuando existe el peligro de desequilibrios globales.
En su actuacién éstos prefieren la persuacién y los estimulos diversos a
las prescripciones reglamentarias, Todo esto forma un panorama de
mutuas relaciones entre el sector pdblico y privado, denominado
"economfa concertada", En sintesis,.se trata de una planificacién
que es al mismo tiempo concertada y normativa;: que fija objetivos
globales pero que da fundamental. importancia a la economfa de mercado;
que ofrece un marco de referencias para la empresa privada y que es un
instrumento- para gobernar. (Referencias del.art. "La Planificacién
en Francia", de Francois Le Guay,. publicado en el Boletin Econémico
de América Latlna, Vol, VIII, N° 1, marzo 1963)«

Sobre la planificacién en Holanda, véase "Scope and Methods of
the Central Planning Bureau®, Agosto 1956.. Folleto sobre la plani-
ficacién en Inglaterra, - Véase "Planning Economic Development',. editado
por Everett Hagen (Irwin,.1964).

2/  Véase pié de péAgina 5. /de los




de los precios por el Estado, Naturalmente que el grado de intervencién
gubernamental para corregir los precios estari determinado por la orientacién
politica del gobierno,. la capacidad de ejecucién de sus agentes, por la
magnitud y tipo de distorsiones que contenga el mercado, por la facilidad

con (ue cambie sus tendencia el sector privado, etc, .

Para los fines de la polftica econémica el tipo de planificacién, el
caricter y forma de los cambios estructurales y el grado de influencia guber-
namenital sobre los precios, son pautas de referencia que.deben-estar clara-
mente establecidas, pues deben constituir las bases para formular y ejecutar
1la politica. Aunque es deseable lz precisién en tales referencias hay
que reconocer que no sienpre es factible y que la polftica ecanémica-llega -
a influirlos,

Como una primera aproxiiiacién para los paises latinoamericanos y para -
los fines did4cticos del curso, las caracteristicas mids relevantes de la
planificacién serfan que:

i) Las magnitudes bdsicas globales de la economfa, tales como el
consumo, la inversién, las importaciones, el ritmo de crecimiento, etc.,
serfan fijados couo metas sustancialmente diversas a las que de otra manera
resultarfan de las tendencias libres del mercado,

© ii) A la empresa privada se le confiere un importante rol como unidad
que produce y acummla;;/ En sus decisiones se gula por el sistema de precios
que resulta de las tendencias del mercado fuertemente corregidas por la
influencia gubernamental,
iii) EL gobierno y las autoridades planificadoras sustituirén el
concepto de eficiencia basado en las utilidades a precios de mercado para la
asignacién de recursos por el que resulte de la_aplicacién de_precios de

cuenta o sociales,

1/ Para objetivizar este criterio, témese como referencia la.situacidén
de la empresa privada en los pafses en transicién -al socialismo, En
ellos la tasa de crecimiento de la econamfa pdblica (de todo el 4rea en
que se han socializado los medios de produccidn)-es mids ripida que
la controlada por la empresa privada, El modelo de economfa mixta
se va abandonando en la misma medida que la diferencia del ritmo de
crecimiento se inclina en favor del sector- pfblicos

/iv) Se
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- iv) Se continuaria empleando el mecanismo del mercado, pero el sistema

de precios debiera alterarse de tal forma que la conducta privada de las

personas y empresas coincidan en sus decisiones con lo formulado en el planes
Para tal efecto, el gobierno deberia actuar influyendo en las intenciones

- ¥ formacidén de expectativas de empresarios y consumidores, regulando la

¢éapacidad financiera de éstos para materializar sus intenciones, prohibiendo
directamente la concrecién de una conducta y/o sustituyendo la actividad
privada e imponiendo formas concretas de comportamiento,

'v). Se respetarian los gustos y h&bitos normales de las diferentes
unidades econdmicas en la medida:que no contravengan los objetivos del plan.
vi) la participacién estatal en la economfa es bdsica y tiene por
objeto asegurar por via directa el cumplimiento de las metas asignadas al

sector pfdblico y por via indirecta hacer coincidir la conducta privada

.con la estipulada en el plan, Los limites de la participacién estatal serdn

naturalmente variables y estardn definidos en cada caso por el requisito de
cumplir los objetivos bédsicos del plan. Donde la accién indirecta sea

eficaz, se la preferird a la accién directa, Por lo tanto, el grado de

partiéipacién pdblica directa dependerd de la respuesta del sector privado a
los incentivos introducidos en los elementos de formacién de conducta y a
la eficiencia con que opere el mercado.

vii) Los objetivos del plan deben contener los resultados que se
esperan de las reformas estructurales, en la medida que permiten variaciones
en las tasas de crecimiento global o sectorial del producto, ingreso,
consumo, inversidn, exportaciones. o importaciones, etc. Habrd aspectos
de las reformas bédsicas que no cabe consultarlas en el plan, por no signi-
ficar ni variaciones cuantitativas ni asignacién de recursos, Tales aspectos,
sin embargo, serdn importantes para la politica econémica,

Ahora .bien, el modelo de planificacidén asi disefiado exige un sistema
orggnicO‘de operacién para constituir un sistema de planificacién.

1, El concepto de sistema de planificacién

' Podrfa tomarse como punto de partida la idea esencial -de que

"el concepto de sistema de planificacién indica la existencia no sélo de un
método técnico por el cual se orientan los érganos planificadores en la

formulacién del alcance y consiStencia de los objetivos que se postulan,

/sino que



sino que también de un método administrativo u organizativo que permita
que toda la administracién pfiblica, las empresas privadas y la poblacién

en general entreguen y canalicen, hacia los niveles responsables apropiados,
sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre las acciones
inmediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas en el pasado. Implica
también la existencia de un complejo mecanismo de informacién econémica que
ahagtezca rutinariamente a los 6rganos planificadores y ejecutivos de la

materia prima estadistica bédsica que se requieren para la formulacién y
control de los planes, Los organismos de planificacién, mediante investi-
gacién directa o especial, sélo deverfan captar aquel tipo de informacién
que, por su naturaleza y costo, no muede proporcionarse rutinariamente,
Finalmente, un sistema de planificacién expresa un trabajo de tipo perma-
nente, que se realiza como un hdbito normal ; mediante una rutina previa-
mente establecida y aceptada como necesaria rara organizar y canalizar las
decisiones, Un sistema de planificacién lleva implicito una rutina para
formular, contralar y ejecutar planes.ﬁL/

Un sistema de planificacién exige, en sintesis, la creacién de una
serie de mecanismos capaces de producir orientaciones program&ticas, trans-
former dichas orientaciones.en planes concretos de aceién para cada afio,
administrar dichos planes y velar por su cumplimiento, a la vez que producir
periddicamente informaciones bdsicas de control,. para revisar permanente-
mente- los planes y garantizar su validez,

Un sistema de planificacién es, dentro de esa concepcién, un nuevo
conducto democrdtico para interpretar los deseos de la poblacién y lograr
su participacién activa en el proceso de desarrollo, .entregéndole responsa-
bilidades, e impulsando su iniciativa; debe, ademds, crear un juego de
valores para Jjuzgar los hechos econémicos que sea concordante con la filo-
soffa de la planificacién, a fin de que la conducta econdmica encuentre su
cauce natural en los lineamientos estipulados en el plan,

1/ CEPAL, "Algunas consideraciones sobre las relaciones entre la
rogramaclén del desarrollo y el presupuesto fiscal",

(E/CN.12/BRW,2/L45) .
/Esta concepcién
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Esta concepcién del proceso de planificacién envuelve algunas
proposiciones que merecen destagarse,

Implica el reconocimiehto de que los organismos y entidades ejecutoras
deben tener una participacién acti?a en el proceso de formulacién de los
planes, a fin de superar contradiceiones posibles entre los elementos que
gufan la conducta global, y los que influyen en las decisiones de las
unidades econémicas, pfiblicas y privadas. Importa este hecho porque,

"a menudo se aprecia que los diferentea organismos ejecutores sélo tienen
una participacién pasive y forzada en la formulacién de los planes, Existen

quejas insistentes que destacan la complejidad y cantidad de la informacién
exigida por los érganos de planificacién y que tienden a distraer a los
organismos ejecutores de sus tarees sustanfivas. Ello es signo de que la
participacién de los érganos ejecutores en la formulacién de los planes
tiene el sello de una obligacién impuesta, En un sistema de planificacién

integral, no existen imposiciones del caricter de la sefialada, porque cada
organismo ejecutor usa internamente las informaciones que entrega a los
érganos de planificacién, El flujo de informaciones toma el cardcter de una
imposicién burocrdtica cuando aquél no tiene utilidad en las decisiones
internas de las diferentes unidades econémicas ejecutoras, ni tampoco para
hacer valer la opinién del organismo en asuntos mds generales,

Desde el momento en que los mismos criterios que orientan las deci-
siones centrales en la formulacién global de un plan tienen vigencia para
las empresas estatales u otras unidades gubernamentales, o las mismas
empresas privadas, cada unidad deja de ser un ente pasivo, para participar
activarente en las tareas de planificacién, Si las empresas privadas o
estatales para decidir una inversién o juzgar la eficiencia con que operan
se ven impulsadas a utilizar criterios sociales, parece natural y légico,
que esas mismas unidades, por necesidad propia, deban producir informacidn
adecuada para tomar raéionalmente esas decisiones, Desde el mismo momento
en gque una unidad econémica necesita el mismo tipo de informecién que las
oficinas de planificacién, deja de ser un ente pasivo en dicho proceso
para convertirse en una unidad dindmica y creadora, que no recibe ciega-
mente instrucciones obligatorias sino que participa en forma consciente en
la rutina de planificacién. El hecho que la planificecién, como se definié

1/  Op, cit. E/GN,12/ERW.2/Ls5.
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antes, establezca un mismo sistema de valores econémicos para todos

los nlveles ¥ que se induzca a través de la politlca monetaria a aceptarlo,
crea condiclones para que toda las unidades elaboren el tipo de informaciones
necesarias para la planificacién. . _

Otra caracteristica {undamernttal del proceso de planificacién, que
merece destacarse, es la partzcipdciﬁn activa de los diferentes sectores
sociales. En algunos pulses de la regién, las asociaciones sindicales y
patronales tienen repr:sentacién Qp los Comités o Consejos de Planificacién
encargados de orientar politicameﬁiq,la formulacién de los planes. Ello
constituye evidentemente w progreso, pero no es sinénimo de una real y activa
participacién popular en las decis3ones trascendentes.

En un sistema de planificacié:. integrado, esa participacién debiera
tener lugar en varios niveles y riediante la autodesignacién de representantes
por las propias organizzciones patronales, de asalariados, organismos
commales, etc. Un nivel de participacién es la esfera de la Planificacién
Global o General, a fin de llevar a las orientaciones programiticas
generales, las inquietudes y necesidades de sus representantes., En tal
etapa, s6lo pueden participar los representantes de organismos méximos,
que agrupan los sectores sociales o gremiales de un pafs, Esta participacién
es importante, pero no fundamental. Lo verdaderamente fundamental es la
participacién masiva de los diferentes sectores de la poblacién en su propia
esfera de trabajo y en sus hﬁltiples organizaciones sociales, o sea el
nivel de las unidades nroductivas y grupos primarios., Sélo alli es posible
obtener de cada poblador, de cada obrero, empresario o profesional, el
aporte de sus conocimientos e iniciativas d4ndoles oportunidad para sugerir
soluciones a sus propios problemas, ademis de poder captar ahi, con mds
consciencia, las aspiraciones y problemas mé4s sentidos por la sociedad,

El valor de esa participacidn y de esa informacién reside en la
‘necesidad que el plan reciba el mis amplio apoyo, en todos sus aspectos, para
su realizacién., De ahi la importancia qw la participacién nacional sea
masiva y organizada. Para ello.debe existir voluntad y cpnviccién de las
autoridades sobre la necesidad de esa participacién, como también voluntad.
‘de’ 1a poblacién de participar .con todo ‘su pontencial de energfa y conocimientos,

/Este clima
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Este clima de cooperacién puede permitir soluciones menos costosas a
problemas como el habitacional, educacional, de productividad, etc., que

en otras circunstancias absorberfan tiempo y recursos financieros mayores,

‘
2, Los mecanismos de un jsistema de planificacién

Un sistema de planificacién es un proceso que en esencia trata de

establecer un nuevo método de gobierno y que involucra cambios en la
actuacién de las autoridcdes desde los mds altos niveles hasta las unidades
primarias de la administracién pGblica. 3IEsta modalidad en la conduccién
estatal plantea un problema de adaptacién a las nuevas normas de trabajo
que trae consigo, que exige ruevos conocimientos y atrae la presencia
de nuevos funcionarios técnicos. Fl proceso de crear el sistema de plani-
ficacién viene a ser asi, en part:, un proceso de capac¢itacién de individuos,
a diversos niveles, lLa duracidr. de la etapa de adaptacién y capacitaciédn,
a veces dificil de superar, depende de las restricciones politicas y
adninistrativas que surgen al ir estableciendo los mecanismos de planificacién.
El sistema de planificacién se concreta en una serie de funciones,
qﬁe vienen a constituir los mecanismos a.través de los cuales se expresa,
Tales mecanismos vienen a ser los tipos de planes que lo componen, El
préblema que presenta la formulacién de un sistema es procurar una combi-
nacién adecuada de esos mecanismos, con el objeto de obtener el méximo de
beneficio en cada una de las etapas de la planificacién. A medida que un
pals va perfeccionando su sistema de planificacién van decantédndose
mecanismos m4s integrados; sin embargo, en América Latina, a menudo,
coexisten en un mismo sistema mecanismos que corresponden a etapas diferentes
en la evolucién de la planificacién, o se sufre la ausencia completa de
algunosfmecanismos. Aparecen asi los sistemas iﬁcompletos "o en perfec-
cionamiento®, Cuando coexisten mecanismos muy perfectos con otros elemen-
tales, o ausencia de otros necesarios, se limita la eficiencia de los
primeros, y se crea la sensacién de inutiltdad o ineficacia de la plani-
ficacién, Se hace necesario, entonces, estudiar y aplicar una estrategia para
instaurar los sistemas de plénificacién y selaborar sobre bases mids firmes
las politicas de desarrollo.

/Siguiendo los
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Siguiendo los lineamientos utilizados en las MNaciones Unidas y -

CEPAL, los mecanisros se clasifican en: .. :1). de orientacién general;
ii) de orientacidn en el corto plazo; iii) de formulacién de proyectos;
iv) operatives; y v) informativos,

~ Como mecanismos de orientacién general se destacan los planes de .
largo o mediano plazo, los planes generales de inversién y los planes de
financiamiento de largo plazo. Los mecanismos mencionados forman una unidad
integral como elementos orientadoresde un sistema de planificacién y su
existencia revela un grado relativamente avanzado de progreso en este aspecto,
Por ello, paralelamente a los mecanismos menclonados, se presentan algunos
sustitutos :parciales 0 gue requieren mei.os elaboracifn, perc que también
puecien. formar un conjunto arménico aunque mds modesto. Entre-ellos se
destacan las proysccionzs y metas globales de largo plazo, los planes de
inversiones pfiblicas y los planes de inversién para sectores parciales.

/Cuadro 1



Cuadro 1

POSIBLES COMBINAOIONES DE MECANISOS EN DIFERENTES ETAPAS DE
FROGRESO DE UN SISTEMA DE PLANIPICACION

Combinsciones t{picas

de un sistema evolu~

Conmbinaciones tfpicas de

sistemas incipientes Requi=
. Mecanismos de: slonado = sitos
® Plan gene~ Plan gene= FPlan gene~ Plan par- af .
ral a ler= ral & cor= ral de in~ oial de
80 Plazo to plazo versifn invergifn
Ae Orientacién General
P]:'ai.a's generales & lergo o mediano plazo x
Planes generales dovinvorsﬁn a mediano plazo x x x
Plenes de financiamiento a largo plazo ' x x
Sustitutivos imperfeoctos
Proyecolones globales a largo plaze x x x x
Planes a largo y mediano plazo de
inversién pdblica - x
Planes a largo y mediano plazo pexrea
‘sectores parciales x
'Be Orientasién de corto plazo
Planes gensrales trienales o bienales x
Planes deo inversifén pdblica trienales o
bienales . x
Planes amuales o Presup. Eos Nacional x x x
" Co Formulaeién de proyectos para el plan de
inversiones que corresponde x x x x x
Do Operativos
. Pormulacién de la polftieca econfnica en
funoifn de los objetivos del plan x x
Pormlaoién de una polftica econémice para
lograr las n‘_ta.s' de inversién x x x
: Presupuesto por programas a todos los niveles x b4
Presupuesto por programas a algunos niveles x x
Ee Informetivoes
Plan de sstadfstices en funsién de los
planes de desarrollo . x x
Cifras de sontabilidad-naoclional y otras
estadfsticas parsiales ' x x x
Contabilided pddblica adaptade al sistema
x x

de planifiocsoifén

Para notes explio&tivas ¥ definiciones véase el anexo que figura al final de este trabajo,



4

- 17 -

Entre los mecanismos de orientacién en el corto plazo, se presentsn
en primer lugar, los planes de dos y tres ailos, que pueden usarse en una
primera etapa en ausencia de planes de desarrollo de largo plazos Se
incluye ademds, en esta categorfa, el Plan Anual o Presupuesto Econémico
Nacional, como mecanismo de orientacién camplementario de los planes de
largo plazo.

Se destacan adicionalmente los mecanismos de formulacién de proyectos
como un requisito bédsico en cualquier etapa de progreso, ya que éstos
constituyen un elemento esencial en la formulacién y cumplimiento de un plan
de inversiones.

Entre los mecanismos operativos, se destacan los planes de politica
econdmica y los sistemas de presupuesto por prozramas, Por dltimo, se
sefialan algunos de los requisitos eserc’ales en cuanto a los mecanismos de
orden informativo,

La idea central que inspira la formu’acidén del cuadro de mecanismos es
sefialar algunas posibles cambinaciones de mecanismos que, en diferentes
etapas de evolucién, podria constituir una armazén légica y funcional, In
la primera columna, se indica una combinacién de mecanismos propia de una
etapa de avanzado progreso, Ella reune la existencia de todos los mecanismos
fundamentales que hacen posible el funcionamiento del proceso de planifica-—
cién, Incluye como mecanismos orientadores los planes de largo o mediano
plazo, los-planes generzles de inversién de mediano plazo y los planes de
financiamiento a largo nlazo, Esas orientaciones generales, agregadas al
conocimiento de hechos accidentales, previsibles en el corte plazo, consti-
tuyen la base para concretar las directivas anuales de aceién, que tomardn
forma en los planes anuales o Presupuesto Econdmico Nacional., Estos planes
anuales incluirian tanto metas fisicas detalladas, como de flujos financieros
¥ uso de instrumentos de polftica.econémica.. E1 Plan Anual permite coordinar
las intenciones de largo plazo con' la conducta inducida o prevista del sector

-privado, . En ese-plan quedan por definicidn incluidas'las acciones de

todos los.sectores de la economfa asi como de la polftica fiscal, monetaria,
cambiaria y de comercio exterior, salarios, etc.,, que .exija el cumpli-
miento de las metas previstas,., El Plan Anual indica claramente qué metas
serdn logradas por medios indirectos y cudles por administracién directa

/del Estado



[ 1]

del Estado a través del uso de mecanismos operativos, Como forma de’ precisar
las metes ce inversidén se incluye la existencia de un mecanismo de formu-
lacién de proyectos de acuerdo a las exigencias de calidad y cantidad
previétas por el Plan, Las decisiones directas del Estado, se toman funda-
mentalmente a través de un sistema presupuestario que cubre todo el sector
ptblico y en cuya formulacién y control se han adoptado técnicas programiticas.
Para asegurar la continuidad cdel proceso de planificacién, existe un plan
estadistico, de tal forma ¢ue las prioridades en cuanto a captacién ¥y elabo-
racién de informacién estadfstica han sido fijados con debida consideracién
de las necesidades de los diferentes érganos de planificacién, permitiendo
as{ una revisién y control permanente de lés planes. Finalmente, la politica
econémica general, en el corto y largo plazo, es armohizada en funcién de
los objetivos del plan, Esta 'seria, en sintesis, la visién de un esquema
mis o menos completo de planificacién, que podria tomarse como modelo
jdeal del proceso en gestacién en la mayoria.de los pafses latinoamericanos.:
En el otro extremo, en la filtima columna del cuadro 1, se sefiala la
cambinacién minimo de requisitos para iniciar un proceso de planificacién,
avanzando paralelamenta en diferentes frentes, de tal forma que aun en sus
inicios, las acciones anuales estén ligadas a planteamientos programiticos,. °
En esta combinacidén mfnima de requisitos, se presenta como mecanismo
orientador un juego de metas y proyecciones globales, litiles para analizar
las posibilidades y orientacién del desarrollo econémico en grandes agregados.
Esas orientaciones muy generales se traducirian en un plan de inversiones
ptblicas para dos o tres afios, acompafiados de sus respectivos proyectos, La
produccién periddica de cifras de cuentas nacionales junto a otras estadis-
ticas bdsicas esenciales permitirian algdn conocimiento de los resultados
de los planes y algtn tipo de revisién oportuna de los mismos,... Aun con
un sistema presupuestario tradicional, el plan de inversiones pfiblicas podria.
ser administrado a través del presupuesto {iscal, pero serfa indispensable
una politica fiscal, moneteria y de canercio exterior que asegurase el
cumplimiento de las ‘metas establecidas en dicho plan.

/Ambas situaciones
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Ambas situaciones descritas son extremas, pero tienen en comin
el hecho de constituir mecanismos orgénicos, en el sentido que son procescs
completos porque en ambos estd asegurada la utilidad y continuidad de las
orientaciones programiticas para decidir en los hechos, Como etapas inter-
medias entre las situaciones sefialadas, podrian postularse miltiples 2lter-
nativas de combinacién de mecanismos que formen un todo racional.

A partir de estas combinaciones extremas, podrian deducirse dife-
rentes estrategias parc abordar la creacién de sistemas de planificacién
que garanticen racionalidad en la combinacién de los mgcanismos,

En efecto, se pueden plantear dos alternativas extremas, para iniciar
el proceso de planificacién. Una, gue podria gréficamente identificarse como
un proceso de avance horizontal de derecha a izquierda en el cuadro 1
en la cual el progreso serfa unifcrme y coordinado en todos los frentes,
abarcando un conjunto apropiado de necanismos de manera que exista homoge-
neidad.en el grado de refinamiento de los mismos; y otra, que simbdélica~
mente quedaria representada por un movimiento vertical, desde el extremo
superior a la base del cuadro, caracterizada por el establecimiento de
prioridades en la secuencia de creacién de los mecanismos mismos., En el
primer caso, se produce una evolucién desde sistemas inferiores hacia sistemas
superiores; en cambio en la segunda, no existe un sistema de planificacién
hasta que se complete todo el proceso abarcando todos los mecanismos nece-
sarios. El cuadro 2, a que se resume la combinacién de mecanismos en
Latinoamérica, para indicar que los procesos de planificacién han seguido
este Wltimo camino, con las consecuencias y limitaciones mencionadas.

Lo interesantes de destacar aqui, es que una vez elegidos uno o dos
mecanismos bédsicos, caracteristicos de una etapa de progreso, el resto de
los mecanismos queda determinado, si se pretende crear un sistema orgénico,
Por ejemplo, si se elige como mecanismo de orientacién general la formula-
¢ién de metas y proyecciones globales de largo plazo, parece indispensable
complementar dichas orientaciones con planes concretos de corto plazo, ya
sean para la economia en'su conjunto o para sectores parciales, En cambio,
si el mecanismo de orientacidén es un plan de desarrollo de iargo plazo,‘la
complementacién natural ser4 el plan anual y un sistema de presupuesto por
programas, junto a un plan estadistico que permita mantener el valor informa-
tivo o la ‘actualidad de un trabajo de la envergadura de un plan de desarrollo

V)



o un plan anual, El refinamiento en ciertos mecanismos tree consigo

una mayor complejidad de los otros que los completan en el sistema, tanto
para obtener heneficio real de ese uayor refinamiento como para asegurar la
permanencia o continuidad de ese bemeficio., .Un sistema de proyecciones

y metas globales, acompafiado de un plan de inversién pblica, no exige como
complemento un sistema de informacién econémica complejo, porque el trabajo
e informaciones que requieren es menor y m4s simple. En cambio, un plan

de largo plazo acompafiado de un plan general de inversiones y planes
anuales, requiere un complicado sistema de informaciones oportunas y fidedignas,
porgue el trabajo que exige su formulacién y control es también de mucha
envergadura, La homozeneidad de un sistema de planificacién exige Justa-

mente que se aproveche de cado mer ismo tedo el beneficio que potencialmente
puede proveer, dado el grado de refinamiento del mismo,

3. La organizacién de un sistema de planificacién

Los mecanismos de planificacién anteriormente mencionados deben ser
producto de una organizacién adecuada, la que naturalmente dependerd del
alcance y sentido de la planificacién misma, Si la planificacién es conce-
bida siguiendo los lineamientos expresados en piginas anteriores, seré
necesario concluir que la organizacién pertinente deberéd caracterizarse por
su extensién a todos los niveles de la sociedad, existiendo en la cumbre una
unidad administrativa responsable de orientar el proceso, y en los sectores
intermedios, unidades destinadas a implementar las orientaciones generales
con su propio conocimiento del sector y transmitirlas a las unidades
ejecutoras., M4s allg de ciertos niveles, la funcién planificadora tenderd
a confundirse con las funciones ejecutives, tareas ambas que en los niveles
centrales estdn generalmente separadas,

La organizacién, mediante el trabajo apropiado de sus nilicleos bdsicos
a todos los niveles, deber4 asegurar la participacién ordenada de la pobla-
cién en la formulacién ¥ control de los planes, permitir el control y revi-
sién permanente de los mismos y establecer una coordinacién efectiva entre
los planes de orientacién, los presupuestos y mecanismos operativos con
la politica econémica,

/la creacién



La creacién de una arganizacién para la planificacién, exige por
lo tanto, no sélo la existencia de 6rganos administrativos idéneos, sino
también de una rutina de comricacién entre esos diferentes érganos, y de
una precisa definicién de las responsabilidades y,atribuciones de los mismos,
a fin de permi?ir‘la debida -armonia en el funcionamiento del sistema, La
tarea de "planificar el proceso de planificacién".cqnstituye asi un
trabajo especial y una responsabilidad especifica de grupos técnicos, similar
a la de organizacién y métodos en las rutinas administrativas, que deberia
contemplarse como funcién permanente en las oficinas centrales de planifi-

caCién.‘

Le El proceso realizado en Latinoamérica;/

En base a las definiciones y combinacién de mecanismos ya explicados,
se ha estudiado el panorama que en este campo presenta América.latina: a
tal efectoy en los cuadros Nos., 3 y 4, se sistematizan losFequisitos
de un sistema de planificacién en cuanto a mecanismos y organizacidn,
incluyendo caractéristicas que responden a diferentes etapas de evolucidn,
Conviene advertir que en dichos cuadros, sélo se constata la existencia

o ausencia de ciertos elementos bdsicos, sin entrar en consideraciones de
orden cualitativo, que serfan motivo de estudios mds amplios y complejos.
El andlisis del cuadro N° 3 muestra, en general, que las combina-
ciones de mecanismos que se dan en los palses de la regién no constituyen
sistemas orgdnicos, debido a la ausencia de ciertos elementos bdsicos., En
otras palabras, se nota un desequilibrio en la estructura del desarrollo de
los sistemas de planificacién, en el sentido que el avance en profundidad
en algunos campos es acompafiado de absoluto estancamiento en otros. Como
ya se sefialé, ello impide que la planificacién trascienda a la'esfera de
los hechos en sus etapas primarias, Este desequilibrio, toma por lo
general, las caracteristicas de un marcado avance en lo que se refiere a

mecanismos de orientacién y de escaso progreso en la creacién de mecanismos

1/ De este estudio se execluye a la Repiblica de Cuba, por cuanto el
estudio de su sistema de pianificacién exigirfa la presentacién de
otros patrones de referencia,

/Cuadro N° 2



Cuadro 2
CUMBINACIONES DE MECANISMOS EN AMERICA LATINA

Pafses con Pafses con Pafses con Pafses con Pafses con
planes @ planss trie Planes ge~ Planes de planifica=-
largo ¢ m@ Dnales o bis mralu do 1nvurai6n cidn Lnei-

(6 patnea) (3 ‘patous) (2 pufses) (5 patses) (1 patses)
ses e8) (2 ses ses pafses
Meocanismo Bo 1i¥a éﬂ E i(. Sﬁvador irgo l&ep.
Chile Guatemsla Costa Fuu. Nimag\a
Colombia Haitf Paraguey
KEouador Honduras Uruguay
Mxice Perd
Yenesuela
As Orisgtastéy gensre)

Planes a largo ¢ mediano plazo 6 - - -

Planss gensrales de inversifén a mediano plazo 1 2 -

Planes de finaneiamiento a largo plazo 0 0 0 -

Sustitutivos imperfeotos

Proyecoiones globales a largo plazo - 0 1l 2

Planes a largo 0 mediane plazo de

inversién péblioca - o - 2

Planes a largo o mediano plazo para

sectores parciales - - -

Be Orientaeién a ocorto plazo

Planes gensrales irienslea o bienales - 2 - -

Plancs de inversién pdblioa trienales

o bienales - - - 2

Planes anuales 0 Presupuestdo Econémico Nacional 0 - 0 -

Ce Formilacién de proyesctos para el plan de
inversidn qus eorresbonda 0 0 0 3
Des Operacién

Formulacién de la polftica econémica en

funeién de los objetivos dsl plan 0 0 - =
Formilaoién de una polftica econémica para

lograr las metas de inversién (o] [ ] (]
Presupuesto por programs & todos 108 niveles 2 0 0 1l
Presupuesto por programe a algunos niveles (2] (9] [0] 1

E, Informoién

Plan de estadfsticas en funcién del plan 0 0 - -
Cifras de oontabilidad nacional y otras

estadfsticas parcialas @ @ 2 4
Contabilidad péblica adaptada al sistema

de planificacién b I8 ~ 0 - -

ota: Los datos de este cuadro deben considerarse como prelimimares.
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operativos, de formulacién de proyectos e informativos. Siete pafses
de la regiénl/ han terminado 1la confeccién de un’primer plam de desarrollo
de largo o mediano plazo, y otros cuatro disponen al menos de - proyecciones
y metas globales con propdsitos de orientacién general, En cambio, sélo
tres péises disponen de sistemas de presupuesto por programas relativamente
avanzados .y otros tres'sélo para el gobierno central., Ninguno de los paises
formula planes de politica econémica como parte integrante de los planes
de desarrollo, 0 posee mecanismos eficientes de formulacién de proyectos a
tono con las necesidades de los programas, Tampoco existe en pals alguno
un plan de informécién estadfstica que considere las exigencias de los érganos
de planificacién, con lo cual se dificulta la formulacién y sobre todo el
contfol de los planes, poniéndose en peligro la continuidad del proceso,
Adn mds, de los seis pafses que con mayor o menor amplitud formulan planes
presupuestarios para las entidades gubernamentales, sélo uno ha adaptado
los sistemas de contabilidad piblica de menera que permitzn un registro
adecuado y eficiente de las metas logr. das en la esfera gubernamental., Los
planes anuales, que son el complemento légico de los planes generales de
desarrollo y el nexo apropiado con los mecanismos operativos, estdn también
ausentes en los esquemas de planificacién vigentes actualmente en loszpaiges.
Por otra parte, no’obstante el notorio avance logrado por varios
paises en la creacién de mecanismos de orientacién, existen algunas lagunas
cuya solucién permitiria precisar mejor el alcance de los mismos. Entre
éstos, debe destacarse la inexistencia de planes de financiamiento de largo
plazo, que aclararfa el sentido de las reformas tributarias y el manejo y
posibilidades de la polftica de financiamiento externo,
Otra deficiencia en el campo de los mecanismos orientadores reside
en la planificacién regional, Seis paises han formulado planes para
"regiones problemas", pero a menudo dicho esfuerzo ha sido independiente y
con anterioridad a la planificacién.nacional, La coordinacién entre esos
planes regionales y los planes nacionales no aparece muy clara, y en algunos
casos se trata mis bien de estidios que de intenciones' de-accién,

1/ Al mes de mayo de 1963.
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Cuadro 3
LOS PRINCIPALES MECANISMOS DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION Y SU EXISTENCIA EN AMERICA LATINA
L‘ IKS ul -
Boldi~ Colom~ Eoua- _ ., Veno~ - , Repdiid.
i Brmgly COMO hele wltas 3 : o frgen- Costa El Sel Guate -y Hondu Niem~ Faree Perd oa Dokt T
via bia dor zuele tina  Riga  vedor mla res  ragee gy nicans  BuAY

&) Mocanismos ds orientaoidn
medinng zol

FPlan general de desarrollo S1 - sS4 si 54 si - si No No No No No No No No Ho No No
Datalls de las aotividades del seotor
mibliso en el plan No - No No No No - No " - - ” - - o . = ~ =
Flan mg:_n.ﬂu_ de Pﬂ_«auﬁﬁa\ﬂ No e No veg e Si No No No No S1 s ~ - Ho No No No No
Flan de finanociamiento Ko No No . Neo No No No No No No No Ne No No No No o No No
Proyecciones globales - ate - - - - ane - No Ne si sse No Ssi No No 51 No No
Flan de inversidn piblioca Si 51 si Si si - s1 51 No 51 - - - - No < s1 s i
Flanes de _BHQEQR seotores 51 S1 51 51 51 - S1 81 51 s1 - - Yo Si No cns S can Iy
Sistema de plenss regionales No No No No No No No No No No No No No No No No No No No
Flanes pare algunas reziones No sS4 si No No s1 Ho si 54 No Ko No No No No No s1 No No
b) Mecenlsmos ds orientacidn & sorto plaso
Plan generel trienal o blenal - 51 - - - - 51 - No No No No No No Ha No No No No
Flan de inversidn publiocs trienal o bienal - - - - - - - - No - No No si Si No No - i No
Flan amual o Presupuesto Eoconomioo fu?ﬂ Neo - No No No No - No No No Ne No No No No No No P No
o) Mecanismos ds formulaoidn de Proyestems .
Rre .ﬂu-g No_aﬂuﬁP de gﬂﬁ.ﬁm— No No Ne fus No No Ho No - - - - - - - - - - -
Fara Eg de 5.1‘&.0\3 Egha e see sS4 T T see Si - - sen eosn ans sSi Si - sen Ho ses -
Fara ﬂ..—.gou seotoriales Si 3§ s 81 51 a0 asw T S1 s ven eew - sea - sen §1 wee -
Fare planes reglonales - ene aes - - sen - sue Neo - - - - - - - - - -
d) Meoanismos de operscich
CGaneral:
Flen de
Polf{tica scondmica como parte del sletema de
planifiosoion No No No Ne No No No No ~ - - - - - - - - - -
Flan de
Polftioa soondmica para logrer las metas de
inversidn Ho No No No No No Ho No No No No - No Mo - e No xas ese
Ablioos
Presupuostos por progremas a2l nivel o-ﬂrﬂu . Si Yo si No si Ho No 51 No No No o No 81 Ho Ho s1 Ho No
Presupuestos por progremas en institutosd autonsmos S1 No §i Ne No No No No Ho No No No No s1 No No o No No
Presupuestos por programes en B_.Hnawu»n+ ¥
gobiernos, Reglonales 51 No 51 No Neo No Ne No No Ho He No No Si No No No No Ho
Presupuestos por progremas en smpresas Tmz.uaa- St No sS4 Ho No Ko No Ho Ko No No No No Ho No No Ho No No
&) Meganiemos rma ol dn i
Formilacion de un plan de informaocidn e B
tina de aocusrdo con laa necesidadss de} plan No No Ne No No Ne Ne No No No e s No No = T No see -
Produscidn periddica de oifres de Eﬁﬁl .
olconeles Si 51 51 5§ 51 §1 S1 sS4 S1 Si S1 si No 81 No No sSi No No
Contabilided piblica adapinds al E.ui de
planifiocacion . No HNe No No No No No s54 No Neo ase sen No Ne - PP Ho o =
|

——— e o —— e —

Notat « = Pregunts improcedents en viriud de 1o existencia o faltia de otros mecaniemos,



1/ Al mes de mayo de 1963.

- 26 -

También debe destacarse el hecho de que en muchos casos el sector
de las empresas pfiblicas no estd sujeto a métodos presupuestarios programé-
ticos y su politica tiende a ser algo independiente, con lo cual la accién
del gobierno dentro de su propia.esfera no responde siempre a los objetivos
del plan, Finalmente, es interesante seﬁal#r cue en la gran mayorla de
los casos, los planes orientadores de mediano o largo plazo contienen
escasas referencias a las actividades tIpicas del Gobierno, tales como las
de salud, educacién, comunicaciones, seguridad social,.etc., lo-que limita
las posibilidades de coordinacién entre los planes y los presupuestos,

La ausencia de planes generales de inversién, de planes anuales (en
los casos de pafses con planes a largo plazo) y planes de polftica econdmica,
es signo también de que no se influye debida y sdecuadamente sobre la inver-
sién priveda y la conducta del sector privado en general, La acéptacién de la
planificacién en América Latina como un instrumento de polftica.gubernamental
se basé en el reconocimiehto de due el funcionamiento del mecanismo del
mercado no ha tenido éxito en lograr las metas de desarrollo y un grado
deseable de justicia social., Por eso, los cambios estructurales de mayor
importancia que la planificacién pretende cumplir, afectan en parte a la
conducta del gobierno mismo, pero fundamentalmente estdn dirigidos hacia el
sector privado, cuyos defectos de funcionamiento dieron el impulso original
a la introduccién de la planificacién. In consecuencia, un requisito minimo
para cualquier sistema de planificacién, como se sefialé anteriormente,
es una eficiente politica gubernamental para orientar las decisiones de inver-
sién en el sector privado de acuerdo a los lineamientos del plan., En '
ausencia de tales requisitos minimos, dificilmente puede pensarse que las
orientaciones programdticas puedan llegar a traducirse en hechos econdmicos
concretos,

El cuadro N° 4, por su parte, se propone ofrecer un panorama general
de los progresos.y lagunas que se registran en materia de organizacién de
la planificaciény Como puede dbservarse, todos los paises latinoamericanos
cuentan con oficinas centrales de planificacién, pero sélo 7 de ellos cample-
mentan dicha orgénizécidp ée@tral,con«oficinas’sectoriales y muy pocos cuentan

ademds, con oficinas regionales,

/Puede apreciarse
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Puede apreciarse por la estructura organizativa, que las Oficinas de
Planificacién han nagico relativamente gisladas de los Srganos operativos
de los gobiernos y mds atin de los diferentes sectores sociales. S6lo tres
paises latinoamericanos consideran la participacién sindical o de los traba-
jadores en el nivel central, y uno en niveles inferiores. En lo que se
reflere ala participacién de las asociacioies patronales, en 5 palses se
la contempla 2l nivel de-las oficinas ¢ertyales de lanificacién, yenl
e niveles inferiores. El aislemiento de las Oficinas de Planificacién de
los . érganos operativos queda reflejado tampién por los métodos mis usados
en la regién para coordinar presupuéstos y'planeé, 36lo 5 palses emplean
métodos efectivos y permanentes de coordinacién eﬁtra‘planes ¥y presupuestos,
tales como la dependencia administrativa de las oficinas de présupuestos del
érgano planificador, la existencia de oficinas ce planeé presupuestarios en las
oficinas de planificacién, o mediante la aprobacién o discusién del presu-
puesto por los érgancs de planificacién. Ea el resto de los palses, dipha'
coordinacién descansa en contactos informales o camités sin maycres atribu-
ciones, con lo cual una coordinacién tan esencizl depende de la voluntad '
Yy comprensién de algunas personas, al margen de canales administrativos
adecuados, _

El reducido nﬁmefo de pafses que han creado oficinas sectoriales de
planificacién es también un signo de qus ias tareas de planificacién no
s86lo estén a menudo desligzdas de los mecanismos y sectores mencionados,’ 31no
que de otras entidades gubernamentales. cuya colaboracidn organizada es
indispensable para precissr las mismas orlentaclones.

Otro hecho importante de destacar, es que dado el desequilibrio en o
la combinacién de mecanismos en los sistemas de planificaciéh‘eiistentes
en la regidn, caracterizados por la ausencia de orientaciénes en el'corto
piazo ¥y de mecanismos operativos, no se ha creado la necesidad de controlar
y revisar periédicamente 1os planes, Como ningin pais'fo}mnlé planes anuales
como forma de concretar en[péliti%as.iﬁﬁediatas las orientacicnes de'largo
o mediano plazo, tampoéo existe un-pegistro sistem4tico de las realizacicnes
anuales que sea fégilmgnté comparable.con las metas trazadas. Evidentemente,
es prematura, para la grari mayorfa de los casos, evaluar las tareas de’

/revisién periéaica
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révisi6n periédica.de los planes, por cwmanto la.maybria de-lés'paiéés‘han
terminado s6lo:recientemente su primér plan oéientador. Sin embargo, con
la excepcién de .Colombia, existen signos de queé las tareas de- rev1316n
‘ser4n problemas ‘de primera magnitud er el futuro, por cuanto la experiencia

"limitada de algunos pafses que con bastante anterioridad formularon planes

orientadores indica que, en ausencia de un sistema de 1nformac16n econdmica
especlalmente di.sefiado para complementar los esfuerzos ce planlflcaclén,

las tareas de revisién exigen un esfuerzo desproporcionado y un tiempo

que excede del mdximo para mantener la validez y oportunidad de las orienta-
ciones mismas, . '

Otro elemento que en forma elocuente 31rve para apreciar la medida’
en que las orientaciones programética trasc1enden a los hechos econémlcOS,
es el recuento del tipo de rgfbrmas estructurales que han realizado los
patses de la regién, siempre que éste se acéﬁpaﬁeyde un estudio del alcance
¥y sentido de las mismas, A modo simplemente informativo y ante la impo-‘
sibilidad de calificarlas, el cuadro N° 3 muestra también en’ qué paises
se han aprobado leyesﬂde reformas b4sicas, Siete pafses de 1ahregiéh habian;/
aprobado leyes de reformas agrarias y no 1eyes de reformas administrativas
orientadas al mgjor funcionamiento del sistema de planificaciéh. Las reformas
tributarias estdn en éstudio en varios palses, pero o no han .sido enviadas
al poder‘legislativo para su aprobacién'o éste'no les ha dado aﬁn_su sancién
legalé;/ ) ' ’

En sintesis, puede decirse que hay un progreso. evidente en la cantidad
de palses que han dado sus primeros pasos en la planificacién, pero un lento
avance o casi un estancamiento en la profundidad del proceso mismo en cada
pals, Ello abre naturales dudas sobre las ventajas de un procedimiento
que comienza por la formulacién de algunos tipos de planes en forma no siste-
matizada, postergando la instauracién de un sistema que en 16gica deﬂeria
‘produclrlos rutinariamente al mismo tiempo que crear. las condiciones
para ejecutarlos, controlarlos y rev1sarlos perlédlcamente..

1/ A mayo de';963,f‘
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5,  Los mecanismecs de r&anificaci&n vy los planes de politica econémica

' La discusién anterior devlos mecanismos componentés de hn sistema de
planificacién ha dejado en claro la existencia de una divisién de tareas
en la administracién del sistema Gue consiste en la existencia Y- armoniza-~
cién de diversos tipos de planes como requisito bédsico de eficiencia.

Conviene ahora precisar ias relaciones que existen entre esos
diversos tipos de planes y los diferentes campos de accién de la politica
econdémica, En el cuadro N°® 5, se presentan los principales mecanismos o
planes del sistema, y se sefiale el objetivo que cumplen y la forma en que '
los varios tipos de politicas econdmicas estdn relacionadas con dichos
planes., Por ejemplo, en el presupucsto fiscal (Gobierno Central) ‘quedan
explicitos tanto la polftica tributaria y de financiamiento anual como la-
de gastos pdblicos,

A propésito del desarrollo posterior del crvadro, nos interesa sefialar
que por medio de los mecanismos A y B se realiza una politica de accién.
directa del Gobierno, pero que la influencia indirecta sobre la conducta
privada se ejerce por medio de todos los mecanismos sefialados en el cuadro.-
Por otra parte, los mecanismos E, Presupuesto econémico nacional y Plan
de desarrollo del mediano y iargo plazo, dan origen en politica a dos
formas de orientaciones. El presupuesto econdmico nacional cumple la funcién
de armonizar en el corto plazo los objetivos de mayor alcance éon la accién
anual y la conducté privada con la estipulada en el plan.. Ello conduce a

que el presupuesto econémico nacional sea un mecanismo de an4lisis de la

consistencia de las pollticas parciales a fin de lograr las metas del plan

anual. En cambio, el Plan de desarrollo de largo plazo exige la formulacién
de grandes lineamientos de politica econémica, donde lo furdamental es definir
las grandes.reformas que hardn posible el cumplimiento de las metas de

largo plazo.

/Cuadro N° 5
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ANEXO A LOS CUADROS 1, 2, 3 Y 1+

Notas explicativés y defiriiel

A, Mecanismos de orientaci&h~a‘1ar“ﬂd mediaﬁd‘ 820" '

1, El plan general de desarrollo a medlano o largo plazo es un
mecanismo que incluye por lo menos los elementos sigulentes como base para
establecer orientaciones en un periodo de 4 a 10 afios:

1) Diagnéstico y prognosis
i1)" Proyecciones y metas globales
jii) Proyecciones y metas detalladas de la comp081cldn de la
produccidn y del sector externo’
iv) Metas de la inversién péblica.y prlvada por sector,
utlllzaclép de la capacidad productlva
v) Andlisis general del financiamiento
vi) Uso de los recursos humanos y naturales
vii) Organizacién para alcanzar las metas.

2. .El plan general de inversién a mediano plazo comprende las
metas de formacién 'de capltal piblico y privado detalladas por ‘sectores de
actlvid&d econémica, con estudios de anteproyectos a lo menos.

3. El plan de financiamiento a mediano o largo plazo incluye un
andlisis detallado de las fuentes de ahorros y de los instrumentos de
polftica econdémica necesarios para captarlos. No es necesaria la inclusién:
de 1la politica para el control de-los flujos flnancleros intermedios entre
los diferentes sectores de la economfa (créditos bancar‘os, ‘erédito mercantil,
variaciones de caja,.etc.).

L4, Las metas y proyecciones globales 1ncluyen el producto bruto, la
demanda y oferta global, desccmpuesta en sus elementos’ Iundamentales, as{ como
orientaciones sobre el crecimiento de los sectores bédsicos de la ecohomia‘
¥ de la poblacién,.

5 - Los planes ‘de’ 1nversidn pﬂbllca comprenden las inversiones por,
sectores de todas las: entldades eatat&les (centrales, locales, auténamas
y empresas) con estudios de. ‘anteproyettos a 1o menos..



o 32’—

6, Los planes sectoriales abarcan tanto el financiamiento camo los
gastos de inversién.y por lo general también los gastos corrientes, de un
sector general o parcial de la econamia; como industria, agricultura,
electrificacién, caminos, vivienda, escuelas, etc.

7. Un sistema de planes regionales, se define como un mecanismo de
planificacién nacionalmente integrado, que abarca las principales regiones
problemdticas, de tal forma que cubre todo el pals, y cumple con los requi-
sitos minimos de un sistema de planificacién,

8. Los planes para algunas regiones comprenden planes generales de
desarrollo econémico y social para ciertas regiones problemi&ticas, sin una
coordinacién formalizada a través de canales administrativos con la plani-

ficacién nacional o en ausencia de planes nacionales,

B. Mecanismos de orientacién de corto plazo
9. El plan general trienal o bienal requiere por lo menos el mismo
detalle que un plan a largo plazo, aunque generalmente con una mayor discri-

minacién de los gastos del sector ptblico,

10, El plan de inversién pfiblica trienal o bienal incluye por lo menos
el detalle que un plan de inversién piblica a largo plazo.

11, El plan anual o presupuesto econémico nacional es el instrumento
a corto plazo complementario del plan a largo plazo. Incluye las actividades
de todos los sectores de la economfa con el detalle necesario para operar
¥y determinar con precisién la politica econdmica anual. Las actividades del
sector pdblico se programan con el detalle necesario para presupuestar,

C. Formulacién de proyectos
12, Exige, por lo menos, la existencia de estudios técnicos terminados

para todos los proyectos cuya construccién debe iniciarse en el primer afio
del plan. Para el resto de la inversidn se requieren anteproyectos a fin de
juzgar la justificacién de su inclusién en el plan,

1/ Otras explicaciones de las diferentes alternativas de planes se
encuentra en Informe del Seminario Latinoamericano de Planificacién,
publicado en el Beletin Ecopémico, Vol, VIII, N° 2, de actubre de
1962, de Naciones Unidas, pp, 191-201.

/Do Mecanismos
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D. ygpanismos operativos
13. El plan de politica econémica integrado con el plan de desarrollo
implica la seleccién del conjunto de todos los instrumentos concretos de

polftica econémica que serd necesario usar para.lograr y financiar las
metas del plan de desarrollo, Debe incluir los grandes lineamientos de
politica econémica concordantes con las metas de largo plazo, asi como las
polftica anualzs o a corto plazo,

14, El plan de politica econbmica para lograr las metas de inversién
~implica la seleccidén del conjunto de instrumentos para finanéiar ¥ orientar
la inversidn y lograr su materializacidn en el tiempo previsto.

E. Informativos

15. La formulacién de un plan de informacidén estadfstica de acuerdo
con las necesidades del plan. Este plan requiere el suministro rutinario
de los datos indispensables para un sistema de planificacién, o sea datos
para el diagnéstico, la elaboracidn del plan general y su control y revisién..
Algunas informaciones se obtendrédn pory conducto burocrdtico y otras por

muestreos sistemdticos y periédipos;l/

16, La contabilidad pdblica adaptada el sistema de planificacién
exige.el registro y control de los gastos del sector pfblico tanto para
-lograr las metas del plan, la farmulacién y revisién del mismo, como la
administracién y ejecucién del. sistema de’presupuesto por programas y la
construccidén de cuentas nacionales, corrientes financieras y otras:esta-

disticas econémicas,

1y Para mayor precisién de este punto véase: “"Las.necesidades de
estadfsticas en la programacién del desarrollo", artfculo de
Carlos Oyarzin, publicado en Panor ico ' (revista chilena)
N° 234, de noviembre-diciembre de 19 SR

/III, METODOS
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ITI. METODOS, CAMPO Y FO.#[4S DE ACCION DE LA FOLITICA ECONOMICA

1. El pavel de la polftica econdmica

La formulacién de un plan de desarrollo en los paises mis atrasados
implica por definicién concebir una conducta futura de la economia
sustancialmente diferente de agquella dictada por el esponténeo y libre
desarrollo de las motivaciones particulares. El papel de la politica
econémica es justamente lograr que la conducta planeada coincida con la
conducta real, Ello implica conocer la conducta esponténea y los -

elementos hHdsicos que la determinan a fin de elegir formas eficientes
para cambiarla. La conducta piblica o estatal, puede ser controlada ‘7
por una simple decisién polftica; en cambio, la conducta privada exige |
de formas de accién mis complicadas, J
Para los efectos de formular la politica econdmica, el conjunto

de planes que forman el proceso de progrsmacién, es un dato.;/ Se asume
que cumplen con el requisito de no contener incompatibilidades fisicas
o incoherencias, es decir, que se ha logrado igualar las disponibilidades
de recursos fisicog con los requerimientos de los mismos que demandan
las metas fijadasg/a niveles globales e intermedios.

Resuelta la fijacién de metas y las compatibilidades fisicas,
a la politica econdmica se le plartea la problemética de como movilizar

los recursos fisicos existentes para cumplir con los objetivos globales,

sectoriales y/o regionales de la planificacién. Aqui surgen, entre otros,

Y Sin embargo, al formular los planes deben considerarse aspectos
fundamentales de la polftica econémica, como los relacionados con las
normas o criterios bdsicos por los cuales se rige la conducta econdmica
del gobierno, la capacidad de éste para alterar esss normas e instituir
nuevos criterios,

La relacién entre programas y polftica, el profesor H. Chenery la
plantea asi: un programa de desarrollo es un anilisis econdmico que sienta \
las bases para formular y ejecutar la politica correspondiente. Sin !
embargo, no hay una distincidén nitida entre la formulacién de un programa y \
de una polfticg, pues el uno y la otra se influyen reciprocamente. La prin-
cipal funcién @&e un programa es la de lograr la compatibilidad de los distintos
tipos de politica. El ideal es que fuera mds alld y ayudara a escoger la
mejor polftica y los medios dptimos para ponerla en prictica.

(Artficulo Polftica y programas de desarrollo, publicado en el Boletin de
CEPAL, voltimen I1I, N°® 1, marzo 1958).
2/ Este requisito se puede alcanzar empleando los métodos de "insumo-producto"

o de 'balances de materiales" al confeecionar el plan. /los problemas
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©
los problemas de ¢émo cambiar la asignacién actual de aqusllos recursos
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