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MECANISMOS PARA LA FORMULACION Y EJECUCION DE PLANES <

I. La formulacidn de planes frente a la ejecucidn de planes

Las naciones en vias de desarrollo que en los ltimos afios han recurrido
a la planificacidn como medio para alcanzar mejores resultados en el
desarrollo econdmico y social muestran una gran discrepancia entre planes
¥y realizaciones, Parece necesario entonces hacer ahora mayor hincepié
en los problemas de la ejecucidn de planes que en los métodos y técricas
de planificacidn.

Cabe recordar, sin embargo, que por justificado que esté el dar
importancia a la ejecucidn de planes, el mejoramiento de la eficiencia de
la planificacidén depende en gran medida de los procedimientos de formu-
lacidén de tales planes,

Los requisitos para una planificacidn eficiente residen tanto en
las medides para su ejecucidn, como en los métodos y procedimientos de
planificacién. Los problemas que plantea la ejecucidn de planes tienen
grandes repercusiones en la formulacidn de los mismos, y viceversa, Los
métodos y procedimientos de planificacién, por lo tantc, deben conside-
rarse también desde el punto de vista especial de su efecto en la
eficiencia de la planificacidn,

La ejecucidn de planes pueds concebirse como vinculada a 1lcs
objetivos (realizacién de los objetivos), y en este caso el problema
reside en adecuar las medidas a los objetivos, 1o que abarca dos
elementos: -

1) Concepcidn de medidas concordantes con los objetivos = , y

2) Conformidad de la accidn real con la accidn prevista.

ot

Este trabajo tiene por objeto exponer algunas observacicnes sobre
plenificacidn y los mecanismos de planificacién, que pueden tener
utilidad para elevar la eficiencia de la planificacidn en algunos
paises en vias de desarrollo. Estas observaciones y conclusiones se
basan mucho en la experiencia en planificacidn de los paises socia-
listas de Luropa oriental, sin vretender describir esa experiep01§,
sino extraer de ella algunas conclusiones que tal vez tengan signi-
ficacidon mis amplia.

24

Se entiende por medidas concordantes las que son adccuadas para
lograr los resultados que se esperan (los objetivos).

/El fracaso
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El fracaso en la ejecucidn de planes puede deberse a la aplicacidn
de medidas errdneas, en especial a la falte de coherencia entre las
redidas y los objetivos, 1) a deficiencias de la accidn real; 2) o a
ambas cosas a la vez,

Se puede utilizar también un concepto més restringido de la ejecucidn
de planes, Podrfa suponerse que el problema sefialado en el punto i) deberie
ser resuelto por la planificacidn propiamente dicha, en tanto que el
problema sefialado en el punto 2) seria propiamente un problema de ejeciucidin,
La definicidn de las medidas de politica serfa entonces una funcidn del
planeamiento propiamente dicho, que se realizaria en el proceso de
formulacién de los planes, Por lo tanto, la planificacidén incluiria e

1
planeamiento de las medidas de polftica, es decir, el pleneumiento ds la

e

ejecucidn de los planes. Si adoptamos este supuesto, oguedsria en claro
gue una planificacidn adecuada es de primordial importancia tanto para

la ejecucidn de planes como para una planificacién eficiente, aseverzcidn
sin duda verdadera y que debe recalcarse, S8lo faltaria entonces la
accidén real, que para tener éxito, ha de ser bien planificada.

Las dos definiciones anteriores puecden tener utilidad concsntual;
sin embargo, cabe sefialar que ninguna de las dos correcponde cabalmente
al uso gue se da en la prictica al término "ejscucidn de planes".

Segln el caricter y alcance de la planificacidn, les mzdidas de
volitica se exponen en el plan con un alcance mds o menos amplio, y s
formulan en forma mis o menos operativa, Cuando en el pian no se exponen
todas las medidas de politica que es preciso adoptar, cabe suporer cue
se formulardn en la etapa de la ejecucidn. 4si, por ejempls, 1a pclitica
de precios puede definirse en los planes o definirse y aplicarse en el
proceso de ejecucidn de los mismos. Son muchas les medidas ce politica que
pueden, ya sea incluirse en la planificacidn misma o bien definirsc en
el proceso de ejecucicn,

Al respecto cabs observar que generalmente la eficiencia ce la
planificacidn se eleva en relacién directa con el grado de ccnsideracion
y definicién de las medidas de politica en el proceso de formulacidn;
pero que, sin embargo, no es posible y a menudo no es deseable que se

. 5 o . . . 2
definan todas ellas en este proceso., Incluso en sistemas de plarificacion

/muy comnpletos,
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muy completos, como los de los paises socialistas, parte de las medidas
de polftica aparecen en los planes, en tanto que otra parte importante
de ellas se define en la fase de la ej=cucidn.

De las consideraciones anteriores se desprende que el término
e jecucidn", y atn m8s el término "ejecucidn de planes", pueden tener
varios significados diferentes. De ellos cabe seflalar especialmente:

1) La realizacidn de objetivos, que incluye tanto la planificacién

de las medidas de polftica como la accidn ejecutora;

2) la ejecucidn propiamente dicha, que incluye solamente la accidn

ejecutora, y

3) Lla ejecucién de los planes, gque incluye & 2) y que determina en

cierto grado las medidas de politica.

Me inclino a creer que el problema crucial de la eficiencia de la
planificacidn no es de la "formulacidn de planes versus ejecucién de
plenes', El problema crucial para lograr una planificacién eficienie es
el de adecuar las medidas a los objetivos. Esta adecnacidn debe lograrse
a través de la planificacidn y de la accidn real.

Las experiencias de desarrollo econdmico mucstran que, mientras mis
activa sea la planificacidén (es decir, mientras mayores sean los cambios
y transformaciones que se desea efectuar en el ingreso, el emplec, las
estructuras socioeconémicas, etc.) mayor es la necesidad de adoptar medidas
¢e politica,

Los planes que sélo buscan prolongar tendencias existentes no reguicren
muchas medidas de este tipo, a menos que se prevean grandes carbios en el
medio, Pero si los planes apuntan, entre otras cosas, a acelerar el
crecimiento, a transformar las estructuras, a equiparar la distribucida
del ingreso y las oportunidades, parece imposible lograr estos objetivos
sin aplicar las medidas de politica adecuadas. DIste tiltimo caso nos
interesa especialmente, Es de conocimiento comin que las naciones en vias
de desarrollo necesitan una planificacidn activa, en el sentido que se le
ha deco aqui a este término; el problema estd en hacer que la planifi-
cacidn activa sea a2 la vez una planificacidn eficiente,

La capacidad para aplicar las medidas de politica que requiere una

planificacién activa difiere mucho de un pais a otro. La experiencia

/histdrica muestra
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histdrica muestra que el medioc polftico e institucional influye fuerte-
mente en la capacidad para aplicar medidas de polftica que permitan
alcanzar los objetivos establecidos por las naciones en vias de desarrollo,
¥y por lo tanto, en la eficiencia del planeamiento, No hay escapatoria a
esta conclusién, El perfeccionamiento de los métodos de planificacidn

y de las técnicas de ejecucidn no son sustituto de las condiciones
politicas e institucionales indispensables para planificar con eficiencia,

La discrepancia entre los planes y las realizaciones que se observa
en muchos pafses se debe principaliiente a deficiencias del medio social
y politico, y este mal no puede remediarse recurriendo a nueves mitcdos
de planificacién o haciendo mds hincapié en las técnicas ce ejecucidr,

Desearis subrayar aqui la iﬂportancia de las relaciones politicas y
sociales y del marco institucional para el éxito del desarrollo 7 la
eficiencia de la planificacidn en todos los pefses del mundo, incividos
los socialistas, Como es natural, la situacidn varia mvcho en las
distintas partes del mundo. En aigunos pafres los otestéculos polzticos
¥ sociales pueden condener a la planificacidu a una impotencia casi tohale
En ctros, tales obsticulos coartan en distintos grados el desarrollo
éptimo posible en las condiciones econdmicas existentes, tanto internes
como externas.

No se pretende agui analizar las reformas de las estructures
roliticas y sociales y de las instituciones que fecilitarfian o harian
rosilblie una planificacidn eficiente, Se desea m&s bien mestrar la forma
en que los métodos y procedimientos de planificacidn pueden me jorar la
eficiencia de la misma, siempre gue existan algunas condiciones politicas
e institucionales minimas, El alcance de estas consideraciones sin duda
es limitado, vero de ellas pueden derivarse algunas conclusiones utiles

de caricter practico,

II, Mgiores orocedimientos de planificacidn para
elevar su eficiencia

Dadas las cordiciones rolfticas y sociales favcrables, la eficiencia de
la planificacidén puede elevarse considerablemente aplicando las siguientes

nedidas:

1) Participacion
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1) Participacidn activa de los dirigentes {(pclicy-makers) en el

proceso de elaboracidn de planes:

2) Participacidn amplia en este proceso de las distintas organi-

zaciones y\grupos sociales, etc.;

3) Apoyo popular amplio al plan.

Para aplicar las medidas indicadas se necesita ante todo comprerder
adecuadamente el papel y el cardcter del proceso de planificacidn. La
formulacidn de planes no debe concebirse como un mero proceso analftico
destinado a encoutrar las modalidades de desarrollo mis viable y adecuadas,
sino como un auténtico proceso social en el que intervienen diversas
instituciones y fuerzas econdmicas y sociales, etc. Por ser el resultedo
final de este proceso, los planes de desarrollo derivar entonces de una
suerte de mecanismo social concebido con el propdsito de plarificar.

Se ha visto que una organizacién y orientacidn adecuadas del
proceso de desarrollo pueden influir mucho en la planificacidn, y espe=
cialmente en la ejecucidn de planes, y pueden elevar marcazdamente le
c¢ficiencia’'del sistema de planificacidn,

Con la excepcidn de loc pafses socialistas y de Francia, las
naciones han prestado poca atencidn al proklema de organizar el proceso
de planificacidn. Muchos de los tedricos y de los planificadores
priacticos han preferido dedicarse a los sistemas de anélisis econdmice
cuantitativo. Convendria hacer mayor hincapié en 1os probleias gue
plantea el proceso de planificacidn, en sus aspectos socioldgicos,
organicos y metodoldgicos, lo que tendria especial utilidad para las
naciones en vias de desarrollo,

La planificacidn en nivel nacionel es esencialmente la planificacicn
ce la politica econdmica y social nacional para la pclitica econémica y
social nacional, A ella corresponde establecer los objetivos y edides
de la politica nacional, y su funcidn es la de servir a la politica en
la esfera nacional. Sin embargo, esta es mis bien una exposicidn de
principios que de realidedes, pues existen fplanes" que son cualjuier
cosa menos directrices de politica, y que contienen muchas cosas, perc
omiten una formulacidn clara de las politicas recomendadas. Lvidente-

mente, esta situacidn es indeseable e irregular, Como corolario de lo

/antericr, podria
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anterior, podria pensarse que los dirigentes deberfan ser los propios plani-
ficadores, Pero como el proceso de planificacidén tiene muchos aspectos,

lo que cabe aseverar es que los dirigentes deben participar activamente

en el proceso de planificacidn,

los dirigentes suelen tener una participacidén insuficiente en el
proceso de planeamiento, prefiriendo dejar estos asuntos en manos de los
expertos en planificacién. Sucede a veces que el plan viene a representar
las opiniones de los expertos mds que las opciones politicas, con lo
cual la politica tiende a desarrollarse siguiendo lineas prcpias y sin
servirse de las ventajas que ofrece la planificacidén. Asi, la planifi.-
cacidn se hace ineficiente y la politica no se planifica.

El proceso analitico de la planificacidn es siempre un proceso de
aprendizaje para todos los que participan en €l. Los dirigentes deben
aprovechar esta oportunidad, pues sélo participando activamente en el
proceso de planificacidn pueden comprender cabslmente los problemas
sociales y econdmicos del desarrollo en forma que les permita tomar deci-
siones politicas correctas., Por ello, los métodos y procedimientos de
planificacidn deben permitir el aprendizaje a trevés de la planificacidne.

A la luz ds la experiencia de varios paises, la participacidn activa
de los dirigentes en el proceso de planificacidn es condicidn primordial
para establecer relaciones adecuadas enire ellos y los expertcs eil
nlanificacién. £ esto cabe agregar la necesidad de un lenguaje comin
entre las dos partes para lograr un didlogo satisfactorio, asi ccmo la
importancia de que cada una de ellas guarde su propio lugar en el proceso.

Para que la participacidn de los dirigentes en el proceso de plani-
ficacién sea viable y eficaz, es preciso:

1) que los dirigentes conozcan las interdependencias del des-
arrollo, sus factores sociales y econdmicos y en especial; las
relaciones reciprocas entre los objetives de politica y las
medidas de polftica;

2) que ellos ccmprendan la 18gica general de los métodos que se
aplican en la planificacidén, sin necesidad de interiorizarse en
sus detalles, y

3) que el procceso de planificacidn ayude a adoptar decisiones, y
que las funciones de la decisidn de polftica se hallen incluidas

en el procedimiento de planificacidn. Irs avidenta



ST/EGLA/Conf . 30/L.15
Pég, 7

Es evidente que las técnicas y procedimientos de planificacidn de
muchos pafses en vias de desarrollo no toman en cuenta las necesidades
indicadas, A&sf, las t8cnicas de planificacién suelen exponerse de manera
incomprensible para el lego, o se tiende a aplicar modelos de planifi-
cacidén que hacen caso omiso de la funcidn de decisién, o la incluyen en
forma que no sirve a los dirigentes. Esta situacidn obstaculiza la parti~-
cipacidén de estos dltimos en el proceso de planificacién y por lo tanto,
merma la calidad y eficiencia de la planificacién.

Para que el didlogo entre dirigentes y expertos sea satisfactorio,
ambas partes deben comprenderse y conservar su lugar (por ejemplo, en el
proceso de planificacidén), Por lo tanto, parece justificada la siguiente
propuesta: Las técnicas y procedimientos de planificacién deben concebirse
en forma que permita que los dirigentes tomen parte activa en el proceso
de planificacidén. Akunque esto puede parecer una verdad evidente de por
si, su importancia y repercusiones son grandes.

De la proposicidn anterior derivan algunas conclusiones précticas,
entre ellas las siguientes:

1) Los métodos de elaboracidn de planes deben ser lo mis simples
posibles y debe evitarse cualquier complejidad innecesaria. Toda persona
instruida sin conocimiento especial de las técnicas de plenificacidn
deteria pcder segnir la argumentacidn que fundamenta las soluciones
vrincipales ofrecidas en el plan.

La experiencia ensefia que hasta los problemas més graves que plantea
la planificacién del desarrollo por lo general pueden comprenderse sin
necesidad de andlisis cuantitativos muy elaborados. Tales andlisis,
evidentemente, sirven a los expertos como instrumento analitico, pero no
es necesario aplicarlo a los problemas de planificacidn,

Deberi tenerse especial cuidado al introducir modelos matemdticos
de programacién. Los modelos matemiticos que entregan la solucién final
para el plan en forma ininteligible (a vecss hasta para los expertos)
Jjamds deben utilizarse como base del didlogo entre los expertos y los
dirigentes. Su utilidad como instrumento analitico auxiliar es otra cosa.

Pero el plan no debe producirse como un deus ex machina, sino prepararse

en forma totalmente comprensible,

/La inclinacién
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La inclinacidn a dominar los métodos y técnicas de planificacién es
digna de ecomio, pero debe tenerse presente que los métodos mejores no
son siempre los mds nuevos o los mis en boga. Es esencial que los
métodos de planificacidn sean viables y eficaces en el medio donde
deberdn aplicarse, y éste es uno de los criterios més importantes para
seleccionar métodos de planificacidn,

2) Una de las tareas principales de los expertos en planificacién
es la de definir las opciones cruciales de la politica de desarrollo.
Estos problemas deberian ser tema de didlogo entre los expertos y los
dirigentes.

Los expertos en planificacién deberfan estar provistos de métodos
y enfoques del desarrolln que les permitiesen seleccionar los problemas de
opcidn, y presentar todos los elementos necesarios para decidir correcta-
mente; pero la experiencia muestra que no siempre estén bien preparados
para satisfacer estas exigencias., El enfoque "contable" de la planifi-
cacidn, de gran aceptacidén entre los planificadores, suele ser especial-
mente incapaz de identificar bien las opciones cruciales de politica.
Esto es comprensible, puesto que los modelos formales de planificacién son
muy similares en el mundo entero, y en cambio las condiciones socioeco-
némicas reales son muy diversas,

Al parecer, para cumplir con esta tarea satisfactoriamente, los
expertos en planificacién general deberian ocuparse menos de los modelos
formales de ccherencia y centrarse en la diagnosis socioecondmica y en
consideraciones estratégicas.

3) La planificacién de la politica de desarrollo es primordialmente
una planificacidn de las medidas de politica, cosa que los expertos en
planificacién suelen olvidar.

La coherencia entre los objetivos de la politica y las medidas de
politica es una condicién importantisima para que la planificacidn sea
eficiente, Esta coherencia del plan de desarrollo diffcilmente se logra
a través de verificaciones formales de la coherencia de las variables del
plan, Mas importante que las técnicas de programacién es la comprensién
real, entre otras, de las condiciones sociales, politicas y econbmicas y

de las actitudes, campo en el que los dirigentes posiblemente tienen un

/mayor conocimiento
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mayor conocimiento y argumentos mds sélidos que los planificadores. Tal
vez esta sea una de las ragones por las cuales los expertos se retraen
a veces de este tema y recurren a expedientes formales.

Falta un lenguaje comin entre los dirigentes y los expertos en
planificacién cuando los primeros hablan de medidas de politica y los
segundos de modelos., Es preciso encontrar un idioma comin a ambas esferas.

Las medidas de polftica deben ser asunto de gran interés para los
expertos en planificacidén, Los principales problemas ce opcidn de la
politica de desarrollo deberdn buscarce ante todo en este campo, ¥
transformarse en principal tema del didlogo entre dirigentes y expertos
en planificaciodn,

L) Es aconsejable organizar el proceso de pianificacién en etapas,
Este procedimiento ofrece las siguientes ventajas:

a) Incorpora a los dirigentes al proceso de planificacién,
exigiéndoles que tcmen posiciones con respecto a las
"versiones" siguisntes del plan., =&sto significa cue la
furcidn de decisidn queda incorporada al procedimienio de
planificacién,

b) Permite el desarrollo paralelo del proceso analitico de
planificacidn y del prcceso de decisién: ambos pasan de
los problemas estratégicos mis generales a los problenmas
mas detallsdos. Se ha visto que esta forma de formular los
lineamientos de politica es mds dtil pare los dirigentes y
los analistas,

c) Asegura una cooperacidn real de los dirigentes y los expertos
en el proceso, y facilita sus relaciones.

d) Permite oue todos los que participan en €l aprenda a
través de la planificacién,

Las soluciones especificas para la "planificacidén en etapas' rpueden
v deben concebirse de manera que faciliten la cooperacidén entre los
distintos participantes, y en especial entre lcs dirigentes y los axpertec.

La planificacidn que se limita sélo a las actividades de un
organismo central seguramente serd insatisfactoria. Tales organismos

suclen tener informacién insuficiente, a veces adolecen de Talta de

/iniciativa, ¥y
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iniciativa, y suelen no hallarse en situacidn de considerar adecuadamente
las tendencias sociales y econdmicas reales. Por esto, muchos pafses
organizan la planificacién de manera que puedan tomar parte activa en
ella diversas organizaciones econdémicas, organismos, etc., Este es un
principie bdsico de la planificacidn en los paises socialistas, y se
aplica también en Francia y, en alguna medida, en varios pafses en vias
de desarrolio,

Los siguientes argumentos parecen apoyar el concepto de un proceso
de planificacidén con miltiples participentes:

1) En la formulacién de planes debe aprovecharse todo el conc-
cimiento econdmico, social, tecnoldgico, acumulado por diversas organi-
zaciones, institutos de investigacidn, etc. La organizecidn del proceso
de planeamiento debe mirarse como una manera de incorporar el conocimiento,
la experiencia y el trabajo conceptual de distintas organizaciones e
individuos al esfuerzo comin de encontrar las mejores modalidades de
desarrollo econémico y social del pafs, Esto tiene especial imncrtancia
en pafses con un organismo central de planificacidn nuevo y que, por lo
tanto, suele ser débil y carecer de personal adecuado,

2) Las distintas organizaciones y organismos incorporados al
proceso de planificacidén no sélo aportan conocimientos e informaciones
dtiles para la formulacién de planes, Tienen tambidn sus propios
muntos de vista, tendencias y criterios, que el organismo central de
pianificacidn deberi conocer, pues se hardn sentir e influirdn al
ejacutarse los planes,

Los diversos participantes en el proceso de planificacidn opinan
respecto a la viabilidad o conveniencia de determinadas acciones de
desarrollo, baséndose en sus propios criterios e intereses y en la
informacién de que dispenen., El proceso de planificacién que se organiza
como una suerte de conversacién entre los distintos participantes, y
particularmente entre el organismo central de planificacidn, de una
parte, y los diversos sectores y regiones, de otra, ofrece ventajas
especiales, pues se convierte en un proceso de influjo reciproco. En
este proceso y a través de é1, el organismo central de planificacién puede

influir fuertemente en los otros participantes, informindoles acerca de

/1as perspectivas
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las perspectivas y estrategias de desarrollo general, y persuadiéndolos

de aceptar las modalidades que favorezcan el interés nacional., Naturaimente,
a menudo las opiniones sectoriales o regionales no se dejardn influir por
los organismos centrales, Es lo que suele suceder cuando las diferencilas

de opinidn reflejan divergencias reales de criterios e intereses. Para

los fines de la planificacién central, es importante conocer tales casos,
pues ellos sefialan donde es preciso efectuar cambios para lograr el
desarrollo deseado. Tcdo esto tiene gran importancia en la planificacidn

de las medidas de politica (para la aplicecidén de instrumentos econdmicos,
la adopcién de nuevas soluciones institucionales, etc.).

3) La incorporacidén de diversos organismos ¥y organizaciones en el
proceso de formulacidén de planes ayucard a lograr la acepbacidn del plan.
Este argumento no necesita comentarios.

L) La colaboracidn del organismo central de planificacidn con los
distintos participantes en la formulacidn de planes ayuda a enseilar
a dichos participamntes a pensar en términos macroscondmicos y de dzoarrollo,
¥y a comprender mejor los intereses nacionales, ILste es otro aspecto del
eprendizaje a través del proceso de planificacidn.

Los arguuentos expuestos muestran que organizando adecuadamente el
proceso de plarificacidén, puede mejorarse tento la calidad ccrmo la
eficiencia ce la planificacién, cosa que la experiencia confirma aspliamente.
Como se dijo antes, para ello es preciso establecer un mecanisino especial
de planificacida, tarea dificil y delicada que entrada nuchos provie:as
econdmicos, sociales y politicos. A menudec es preciso crear nuevas
organizaciones, lo que plantea protlemas diferentes de los que surgen al

elaborar los métodos de endlisis cuantitativo para los fines del deszrrollo.

/III. Mecanismo
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III. Mecaniemo de plenificacidn general Y

La experiencia ensefia que la planificacidn en escala nacional necesita de
un mecanismo técnico adecuado, Ta funcidn de planiticacidn generalmente
recae en algin tipo de organismo especializado, cuya naburaleza, ubicacién
dentro del mecanismo gubernativo, funciones y reglas de funcionamiento,
influyen decididamente en la calidad y la eficiencia de la planificacién,
Sobre este punto existen variadas experiencias, Entre las soluciones
adoptadas por muchos paises, merecen considerarse las siguientes:

1) Encomendar las funciones de planificacién, sobre ura base esnecial ,

a algin grupo independiente de expertos (por ejemplo, de una
organizacién internacional);

2) Enccmendar las funciones de plsnificacién a algunc de los

ministerios existentes;

2) {Crear un ministerio de desarrollo encargado del presupues: - de
desarrollo (que se separa del presupuesto ordirario) y d3dicado
al nmismo tiempo a las funciones de la planificacidén del desarrallo;
Creando un ministerio especializedo de planificecidn, y
Creande un organismo especializadc de planifi-~~cidn de caricter
asesor, dependiente de lz autoridad ejecutiva mixima (el consejo
de ministros, el primer ministro, el presidente).

Ceme sucede con muchas de las soluciones admunistratives, no puede
declrse categbricamente cuil de ellas es la mejor en todas les circunctancias,
El arte de la administracidn, gue busca al.canzar los mejores resultados
a trovés de la organizacidn de las actividades huwmanas, tiene gue snupcner
que los seres humanos son el elemento mids importante de la eficiencia, Sin

embargo, si tomamos el sunuesto gaeteris paribus con respecto a la distri-

bucién del factor humano (es decir, supcniendo ante “odo cue las diversas
posibilidades optetivas no afectan a la disponibilidad ni a la scleccida ds
expertos y de lideres), cabe formular las siguientcs observaciones acerca de
las soluciones dadas al prortlema de establecer un organismo nacicnal de

planificacidn,

3/ Por mecanismo de planificacién general se cniiende el mecanismo para
planificar en el plano nacionzl o central, distinto cel mecanisme de
planificacién sectorial o de otra planificacién de alcance limitado,

/a) la
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a) La planificacién de la polftica nacional de desarrollo es funcidén
y responsabilidad del gobierno y, por lo tanto, debe efectuarse en el
marco del mecanismo gubernativo y por un organismo gubernamental, El
empleo de un grupo independiente de expartos pars este fin no puede ser
satisfactorio como solucién permanente, La evidencia empirica muestra que
la planificacién independiente de la decisidn polltica no puede ser eficiente.
Esta solucidén institucional hace muy diffcil el didlogo vdlido y provecnoso
eritre expertos y dirigentes, condicidn indispensable para lograr una plani-
ficacidn eficaz.

Evidentemente, es aconsejable que en todos los paises haya investi-
gacién independiente del desarrollo socloéconémico, tanto cuantitativa como
cvalitativa, la que debe y puede vsarse para los fines de la planificacidn.
Seria extremadarente dtil que algunos de los centros independientes de

investigacidn propusieran estrategias cptativas de desarrollo., Sin embargo,

[oH
w

ningin grupo independiente de expertos puzsde sustituir al crganismc
Planificacidn del gobierno, La experiencia demuestra que mientras i.zjor y
mds vigorosa sea ia oficina de planificacidn, mds favorables serdn las
condiciones para utilizar la investigacidn indepencieate del desarrollo
con fines de planificacidn,

b) 4 la larga, nunca ha resultedo viable asociar las funciones de
pianificacidn general a algin mecanismo adwministrativo sactoriel deantro de
uws ministerio, Al combinar asi elementos tan heterogénecs, une de lis
partes se ve menoscebada, y ésta generalmente es la planificacidén, por sew
mids nueva, mis dificil y mds polémica.,

¢) Aungue los argumentos que sc oponsn a la solucidn senzlada ea 2)
tamnbién se aplican, guardzdas las diferencias respectivas, al caco 3),
esta Wtima solucidn mercre analizarse mds detenidamente,

Suele considerarse aconsejable dotar al organismo planificador, con
frecuencia falto de personal e influjo por ser nuevo, de alzin poder
e influencia reales; se Inrtalece asi la posicién ce dicho organismo y el
influjo de la planificacidn en la polftica econdmica, Couvien: tencr
presente que dando ingerencia 2l organismo planificador en el presuv.esto

de desarrollo se ayuda a lograr este efecto,

/31 en
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Si en determinadas circunstancias se ve gque la influencia del organismo
de planificacidén puede reforzarse mejor permitiéndole intervenir en el
presupuesto del. programa de desarrollo, tal vez se justifigue hacerlo,

Sin embargo, esta solucién no debe considerarse un modelo ni una respuesta
institucional permanente, Se sabe por experiencia que el desempefio de las
funciones técnicas vinculadas al financiamiento y ejecucién del. presuvpuesto
de desarrollo puede dafiar gravemente el éxito de las funciones bdsicas de
planificacién, Por lo tanto, parece conveniente buscar otros medios para
dotar al organismo de planificacidn de la debida influencia.

d) La planificacién en escala nacional es por naturalieza una funcicn
de la autoridad ejecutiva general. En relacién con los distintos orgsnismos
gubernamentales (ministerios u otros organismos sectoriales semejantes),
es una funcién de orientacidén y coordiracidn genersles ce actividades. Asi,
no es necesariamente una solucidn dptima que la funcidn general de prenifi-
cacidn corresponda a un organismo similar & los de los ministerios
sectoriales., CSuele aceptarse que los ministerios tienen ignal categoria
en el goblerno, ¥ que por lo taabo es difficil que uno de ellos deserperie
funcicnes de orientacién general, No es que eshba solucidn no sea viable,
sino que en muchos casos no resulta la més adecuada.

e) De les consideraciones antericres se desprende que la solucidn
institucional ofrecida cn 5) puede ser més satisfactoria, pues puede
contbribulr realmente a elever la erficiencia de la planificacidn, siempre
que se cumplan las siguientes condiciones:

El organismo de planificacidn tiene posicién y cepacidaa de lidera:go

(O

Q

coilo para influir realmente en las decisiones de politica, y a trav

de ellas, en las actividades de los organismos de gobierno;

Esté bien dotado de expertos imparciales e imaginativos;

Permite entablar relaciones adecuadas (diélogo) con los dirigentes

e incorporarlos al proceso de planificacidn,

Se ha visto que la creacidén de un comité de alto nivel {enceheszaco
por politicos de alta categorfa) que trabaje con €l gruso do expertcs del
organismo de planificacién en la esfera operativa es ccn frecuencia una
solucidin institucional adecuada que facilita el cumplinmiento de alzunas de

las condiciones mencionadas.

/Las funciones
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Las funciones siguientes se consideran generalmente como las bésicas
del organismo central de planificacidn:

1) Elaborar los planes de desarrollo;

2) Seguir la realizacién de los planes, y

3) Organizar el proceso global de planificacidn,

Los distintos paises hacen hincapié en diferentes funciones, y aunque
el punto 1) se considera siempre una tarea bdsica del organismo planificsdor,
no siempre se concede al punto 2) suficiente atencién, y el punto 3) suele
dejarse totelmente de lado.

Comunmente, la elaboracién del plan ce desarrollo de plazo mediano
es la primera tarea que se asigna a los nuevos organismos de planificacidmn.
Sin embargo, a menudo se olvida que la elaboracidn de medidas de politica
es un elemento importantisimo de la planificacién, y que debe incluirse
necesariamente entre las obligaciones bdsicas del organismo planificador.

AL elevarse su capacidad de programacién, los organismos planiii-
cadores suelen dedicarse a la tarea mds ambiciosa de estudiar y programar
el desarrollo a largo plazo. Las circunstancias determinan lo urgente ce
los estudios de largo plazo y lo propicio de las condiciones para efectuar
estudios dtiles de este tipo, No obstante, cebe sefialar gue aunque las
condiciones y posibilidades de la programacidén global de largo plaszc no
estén alin suficientemente maduras, quizéd sea ttil, y tal vez apremiente,
ciaborar programas parciales de largo plazo, especialmente para los distintos
aspectos de la infraestructura,

La verificacidén posterior de la realizacién de los planes de desarrollo
se encomiencs a menudo a los organisiios de planificacidén, que deben elaberar
informes periédicos (anuales) sobre la marcha de los trabajos. Ea estos
informes se pasa revista al comportamiento econdmico del pais, que se
analiza y mide en relacién con los objetivos del plan y con las medidas de
politica propuestas para asegurar la realizacidn del plan, Sin embargo,

a menudo se olvida o se descuida este ltimo elemento., .

Por sus experiencias en materia de planificzcién, muchos pafses

estiman que no basta con prevarar planes de plazc mediano y seguir su

realizacidén por medio de informes anueles para lograr una planificacion

/realmente eficiente,
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realmente eficiente, Para lograrlo se considera deseable y hasta necesario
utilizar los planes operativos de corto plazo (anuales). En los palses
socialistas, donde los planes anuales constituyen un elemento importante
del sistema, los planes operativos de corto plazo cumplen con las
siguientes funciones:

a) Introducen los cambios necesarios en los planes de plazo mediano;

b) Delinean las medidas necesarias para la ejecucidén de los planes.

Con el {in de elevar la eficizncie de la planificacidn y dar més
ccherencia y sentido a las polfticas, los organismos de planificacidn ae
los naises en vias de desarrollo deben incluir la planificacién anual entre
sus funciones bdsicas., Esta planificacién ayuda a dar elasticidad al
sistema de planificacién (permitiendo adaptar sistemdticamente los planes
de desarrollo de plazo mediano a condiciones cambiantes), y permite formular
adecvadamente las medidas corrientes de polfitica, en especial para coordirar
nejor los presupuestos anuales del gobierno con el plan de desarrcilc,

Este dltimo problema tiene importancia fundemental para los sistemss de
planificacidén de muchos paises en vias de cesarrollo,

En tanto que la preparacién de los planes de desarrollo se considera
en todas partes como funcién bésica del organismo de planificacién, no
siempre se tiene conciencia cabal de cue para desempefiar esta tarea satisfac-
toriamente es preciso que el organismo ceniral de planificacida intervenga
ectivamente en la organizacidn del proceso global de planificacidn. FPuesto
que éste incluye muchos crganismos gubernamentales y otras organizaciones,
¥y en realidad habri que influir en la estructura institucional para adeptarla
al sistema de planificacién, puede decirse que esta funcidn es una de las
nés importantes del organismo planificacdor. En <l desempefio de esta funcidn
merecen considerarse alguras lineas de actividad, que se niencilonan
a continuacién,

La disponibilidad de informacién estadistica y de otro tipo es
siempre fundamental para la planificacidn, Por lo tanto, el organismo
de planificacién debe perfeccionar le base informativa de la planificacidn
y hasta organizarla cuando sea necesario, Es accnsejalle, y a menuco

imprescindible, que el organismo central de planificacién ejerza una

/iniluencia efectiva
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influencia efectiva en los programas de jnvestigacidn del organismo de
estadistica, IEn alguncs casos, la oficina central de estadistica se ha
colocado bajo el control directo del organismo planificador, pero esto

no parece necesario ni conveniente, Cabe selalar que algunos paises han
implantado un sistema que ha dado resultados satisfactorios y que conciste
en establecer programas anuales de investigacién estadistica con la
aprobacién del organismo planificador, e ha descubierto que las oficinas
de estadistica no son les mds adecuadas para recopilar informacién técnica
vy otras inforuacionss provenientes de fuentes externas., Si se considera
que este tipo de inforimaciones es dtil para la planificacidn, el organisno
planificador debe proponer la creacidén de las entidades adecuzdas o svgerir
ouras maneras de proporcionar la informacidn necesaria.

Puesto que en el proceso de planificacién intervienen muchos organismos
7 orgarizaciones, es necesario que el organismo central de planificacién
establezca un procedimiento genaral de planificacidén y oriente el proceso
de planificacidén a través de los mecanismos involucredos en €l, la
reglamentaéiéu del procedimiento de planificacién (definiendo las etzpas,
los participantes, la formu de los proyectos de planss, etc,) contribuye
a organizar el proceso de plenificacién, pero las tareas mis drduas se
presentan para dar forma a las diversas disposiciones institucionales que
puede necesitar la planificacién, Con nucha frecuencia es preciso creer
raevas organizaciones o instituciones para realizar las aistintas funciones
de planificacidn, especialmente en relacién con los aspectos siguientes:

Crear capacidad para efectuar estudios de proyectos (estudios de

factibilidad) en los distintos sectores;

Establecer organismos regionales de planificaciodn;

Desarrollar la capacidad de investigacidén y planificacién en los

diversos organismos sectoriales;

Crear instituciores que permitan incorporar el sector privado al

roceso de planificacion,

Cabe destacor que el organismo central de planificacidn no debe limitar
sus funciones a la elaboracién de sus propios rlanes, sino que debe mejorar
la calidad de la planificacién y tomar medidas para organizar las activi-
dades de planificacién en toda la estructura institucional del peis, con el
fin de elevar la eficiencia de la planificacién,

/Como se
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Como se seflalé antes en este trabajo, la planificacién en escala
nacional es esencialmente una plenificacién de la politica econdmica y
social en el plano nacional, En consecuencia, el mecanicmo de planifi-
cacién general debe incluir dos elementos basicos:

1) La autoridad que decide y

2) FEl mecanismo técnico de planificacidn.

Evidentemente, el prinero de estos elementos es el gobierno y el
segundo el organismo central de planificacién.&/ El organismo de vlani-
ficacidn seria entonces una susrte de mecanismo técenico para preparar
decisiones, y no un organismo de decisién., Suele subrayarse, por lo tanto,
que el organismo central de planificacién ha de tener funcionee asesoras,
debiendo considerarse como organismo asesor. Los argumentos gque apoyan
esta posicién son bastante séiidos, Al parecer, este cardcter del
organigmo de planificacidén puede aceptarss como solucidén institucional
modelo, pero haciendo notar algunos reparos de mucha importencia,

Dar cardcter asesor al organismo de planificacidén se justifica sdlo
cuando exiéte una cooperacién adecuada y eficiente en materia de planifi~
cacién entre el gobierno y el organismo planificador, Para que asi sea,
el gobierno debe participar activamente en la planificacién de sus politicas,
31 no estd comprometido en la planificacidén ni dispuesto a someter las
actividades de sus distintos organismos al control de la politice plani-
izcada, el hecho de dar 21 orgenismo planificador cardcter asescr puede
convertir su tarea en un ejercicio intelectual poco procductivo,

La experiencia muestra que aunque las funciones propias dzl organisme
de planificzcién deben ser de asesoramientc, es necesaric que sus recumen-
daciones (bajo la forma de proyectos de planes, medidas de politice, ete,)
tengan el debicdo peso, Esercialmente, el organismo de planificacién debe

tener influencis suficiente para contrarrestar fuerzes sectoriales a veces

L/ No se han tomado en cuenta agul las funciones del parlamento, porque
pese a tener importancia fundamental para las relacicnes entre el
parlemento y el gobierno, comfinmente no afectan a las relaciones cntre
el gobierno y el organismo de planificacidn,

/muy poderosas.,
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muy poderosas, No es f&cil, sin duds, que un organiswo primordialmente
asesor pueda ejercer un influjo compensatorio suficientemente fuerte, En
muchos casos no le bastard con esgrimir argumentos sélidos basados en infor-
maciones e investigaciones fidedignas. Por lo tanto, parece necesario
fortalecer el organismo planificador desde el punto de vista politico, lo
que suele hacerse colocando a su cabeza alguna persona con una sélida
posicidén politica, La formacidn de un comité de alto nivel que trabaje con
el mecanismo técnico de planificacidén en el plano operativo contribuye

a reforzar lea influencia efectiva del organismo central de planificacidn.
Sin embargo, tal vez se necesiten ademds otras soluciones institucionales
para que el organismo de planificacién adquiera la debica influencia en todo
el mecanismo gubernativo,

El funcionamiento eficiente del organismo central de planificacidn
depende en gran medida de la calidad de su personal, Son evidentes les
dificultades con que se tropieza en los paises en vias de desarroilo para
atraer personal de calidad a los nuevos orgenisme de plenificacién. Cabe
seflalar, sin embargo, que en ningin pafs del mundo seria ficil encoatrar
personal pare desempeiiar rueves funciones de planificacidn en el nivel nacicial.

Vistas todas estas limitaciones y dificuitades, es fundamentel elegir
personal que, aunque no tenga preparacién previa adecuada, esté en condi-
ciones de adquirir la calificacidn necesaria para planificar en la esfera
racional, Ce sabe por esperiencia que el personal nuevo que ha sido bien
scleccionado puede aprender las especialidaces técnicas necesarias en un
plazo relativamente corto, por el aprendizaje a través de la planificacidn,
en cursos aciclonales de capacitacidén y por otros medios. AL seleccionar
el personal; por lo tanto, hay que tener presente cudles son las cualidades
que deben tener los expertos en planificacidn nacional, entre las que ee
destacan las siguientes:

1) Conocimiento adecuado de la ecomomfa, la sociedad y la estructura

institucional del pafs;

2) Combinacién de dinamismo e inventiva con conocimiento espccializado:

3) Cepacidad para pensar en términos macroecondémicos y de cdesarrollo:

4) Conocimiento de las experiencias de otros paises en materia de

desarrollo, y

5) Capacidad de andlisis cuantitativo.

/Puesto que
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Puesto que estos son los requisitos, el personal méds satisfactorio
para el organismo central de planificacidn es el que pertenece a los
siguientes dos grupos: a) expertos con experiencia de organizaciones guber-
namentales y otras, y b) Jévenes ambiciosos de las universidades y otras
instituciones de investigacidn,

Una combinacidn adecuada de estos dos tipos puede dar resultados
satisfactorios en el organismo de planificacién, pese a que los dos nececitan
tipos diferentes de capacitacidn.

Pare que el organiecme central de planificacidén se desempsiie con
eficiencia es también esencial que evite los procedimientos rutinariocs de
algunos organismos que desempefian funciones administrativas iradicionales,
Es preferible que cree sus propias modalidades orginicas y sus propios
nétodos, que pueden asemejarse en grado razonablz a los de las instituciones

de investigacidn,






