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. :1NQTÍ̂ S-,PAEA UN CIJESO SOBRE :TiX)EIA DE ..M PLANira ; 

• - ' • ' ' . ' " 

• • :A. El marco conceptual e hiS 'térico de lá 

• ' ̂  planiCicacién del desarrol lo • 

1* 'Los orígenes de l a p lañ l f i cac i ón • . 

La p lan i f i cac ión vde l a actividad'económica y soc ia l de beclro 

ex is te desde liac© ,ya var ios ' -s ig los . - En l ' 6 l 7 e l Cardenal Richelie^tí •• 

planteaba :'que " l a naturaleza de;-:'lt>s''asuntos del Estado, requiere .que 

quien está dedicado a e l l o s medite a menudo pará" prevéer l o que puede 

ocurrir y trace unos planes que permitan que l o presente esté art icur 

lado a,, l o por venir sin. quebranto alguno". Incluso, con. anterioridad 

a. esit-o - en JLais aldeas hindúes^ en, las..familias-patriarcales romanas 

y ên alguna medida, eíi ibs feúdoç.de l a lpoc^ de. l os Carol ingios - se 

podía, encontr&r una modalidad de ':decisiôn central izada para adaptar l a 

producción a las'íiecesida'des dê  la , población . .' 

Sin embargo, nO' es. éino hasta l a se^íida- dicada dèl presente 

•siglo qué se in ic ian i os es fuerzos ' slstèrnáticofe por "p lan i f i car l a a c t i -

vidad económica y soc ia l a f i n de rac ional i zar l a implementación de 

una'estrategia; de desárr'olio, t a p lan i f i cac ión , én esta época, adquiere 

su caracter,.amplio y. perspect ivo. No só lo .se trata dé adecuar l a 

producción a las néc'ésida'áes dé l p'íe'sente,' sino además y fundamental-

mente, organizar, r a c i o n ^ i z a r y regular ( t o t a l o. parcialmente) e l 

e « fuerzo de uná socieiiaà por darle un rumbo def inido a l a conformación 

de.su estructura econômic(?i y s oc i a l , ' : 

"Dos hechos'aislados dan lu z , en la.seguida década'del s i g l o XX, 

a l a idéá de p l an i f i c a r en forma, amplia y pers|>ectiva. El primero de 

e l l os eô é l f i n de l a ' éptíca de "Comunismo de guerra" en l a ''' 

, I M- I '' i I , • 

^ A l respecto. V'éáse e l l i b r o .'de Ch. Bettelhéim, Studies in the 
Theory of Planning, Asia íhiblishing House, Bombay; 195^.' 

/Unión Soviét ica 
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Unión Soviét ica 2/ que inaugura e l comienzo de l a p lani f icac ión. En 

febrero de 1921 se forma la Comisión Estatal de Plani f icación (GOSPLAN) 

y en abr i l de 192? e l IV "Congreso, de J.os Soyiiets encargó a aquella l a 

redacción de un plan qüinqüenal de desarrollo económico, e l cual fue 

aprobado en e l V Congreso de los Soviets, en abril-mayo de 1929* 

Paralelamente a estos hechos, la, Gran Cr is is de 1929 estremecía 

al mundo cap i ta l i s ta rematando un ya largd' período de ó ic los econômicos. 

Estos c i c los y en- particular la c r i s i s del 29 evidenciaba la incapacidad 

de l a Tnano inv is ib l e de AdaJB Smith para regular eg-tablemente los 

mercados ¿Z. En particular refutaba lo que ha venido a llamarse la'^ 

2/ Se debe-recordar que en e l verano de 1918, las fuerzas francesas, 
inglesas, checas y alemanas, invadieroti e l t e r r i t o r i o sov ié t ico . 
Sólo en febrero de 1920 estos e j é r c i t o s se baten en franca r e t i -
rada fortaleciéndose e l control del e j e r c i t ó ro jo sobre e l t e r r i -
tor io sov i é t i co . En estas condiciones comienza l a preparación de 
l a industr ial ización y recuperación de la economía sov ié t ica . 
Para estos e fectos se crea l a Comisión Estatal para la E l ec t r i -
f i cac ión de Rusia (GOELEO). Es GOELRO quien elabora e l primer 
nT a n ÍT OPT —T r>nrmrMioe+-o fía -nyo^r-i a-i n n o c f̂ e» -í •nwo'^Q'i Ãn v T>r>r»ííno+-ii 

a largo plazo. 

" . . . como cualquier individuo pone todo su çmpefio en emplear,su 
capi ta l en sostener l a industria doméstica, y d i r i g i r l a a la 
consecución del producto que rinde más va lor , resulta, que cada 
uno de e l l o s colabora de una manera necesaria en la obtención del 
ingreso anual máximo"para l a sociedad. Ninguno se propone, por 
lo general, promover e l interés público ni sabe hasta qué punto 
lo promueve. Guando pre f i e re la actividad económica de su.país 
a l a extranjera, únicamente considera su seguridad, y cuando 
d ir ige l a primera de ta l forma que subproducto repíesenta el~ 
mejor valor p o s i b l e , s ó l o piensa ^n su ganancia propia; pero en 
este como en muchos otros casos, es conducido por una mano inv i -
s ib le a promover un f i n que no entraba en sus intenciones. Más 
no implica mal alguno para la sociedad que ta l f i n no entre a 
formar parte de sus propósitos, pues al perseguir su propio 
interés , promueve e l de la sociedad de una manera más efectiva-
que s i esto entrara en sus designios. La riqueza de las naciones, 
p. ^ 2 , Fondo de Cultura Económica, México, 1952. (Subrayado 
nuestro)^ 

/Ley de Say 
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Ley.,de> Say que niega que pueda , ex is t i r im exceso de producción en 
relación con la demanda. J=M, Keynes, al percatarse de que la depresión 
es una pauta ,a la que. tiende la economía capitalista» propone iwia más 
activa particd,psCción del Estado tendiente a contrarrestar eetos ,ciclos. 
I J O S orígenes de la planificación, propiamente ta l , se ubican "en 
Alemania durante la guerra de 191^-1918, y. que, en aquel entonces-, .fue 
concebida como; una técnica, par a. la administración de. la guerra. • En el 
intermedio.de las dos guerras, se apoderaron de esa idea loé intelec- . 
tuales de Alemania, viendo en el la un-.çonjunto inacabable y fascinador 
de problemas sobre una administración; compleja" • Este instrumental 
más las conclusiones derivadas de-la Grân Crisis impulsan el uso de la 
planificación en el¡sistema capitalista. EL/uso sistemático de ésta, 
sin embargo, no se hace efectivo hasta terminada la Segunda Guerra 

. Mundial., • • • -

2. Significado y contenido.del concepto de Planificación • 

La-.planificaçión del desarrollo, por lo tanto, desde su nac;i-' --• • 
miento es . entendida como aquel proceso que pretende racionalizar.-y 
regular - parcial-o totalmente.-r-la org^ización del. esfuerzo de-una 
sociedad para, Ipgrar los objetivos del desarrollo económico y social 
que esta se ha.'dado» De esto" se deduce que podemos resumir las facetas 
más características de -un planeen las. tres siguientes:-

^ . .¡D. Ricardo, en sus Principios de Economía- Pol í t ica, Go'nnen, éd., 
pp. 273 y 275» describe la Ley .de Say de la siguiente forma: 
"Nadie produce con otro f in que el de consumir o vender, y vende 
con .la exclusiva intención de comprar otra mercaflcía que puedé 
serle ú t i l , o pueda contribuir a la producción futura. Al 
producir, por lo tanto, uno se convierte necesariamente o en 
consumidor de sus propios bienes o en comprador y consumidor de 
los bienes de alguna otra persona. -Las producciones son siempre 
compradas por producciones o por servicios, el dinero es solamente 
el medio mediante el cual se efectúa el cambio. 
J.M. Keynes en su Teoría general de la ocupación, el interés y el 
dinero. Fondo de Cultura Economica, Mexico, crit ica ampliamente 
este postulado'. En particular, véase "El, principio de.,1a demanda " 
efectiva", pp. 35. a .. .' . " .. 

J. Jewles, Juicio de la 'planificación, Águilar, S.A. de Ediciones, 
México, 1950, pp. 
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"a ) Este se r e f i e r e al futuro, ee decir , requiere;.mirar hacia 

adelante. 

b) Se basa.sobre un número de ob je t ivos , que han de e spec i f i -
carse para l l e var adelante e l proceso de planif icaci6né' í: 

c ) Requiere una coordinación ,de l os medios de po l í t i ca econá-
mica a u t i l i z a r con objeto de que se alcancen'los ob je t i vos " . §/ 

Esta enumeracién de las caracter íst icas centrales del plan lo 
define i por lo tanto, como la "conciencia del desarro l lo" , 2/ y^ 
o frece una v is ión del crecimiento económico y del bienestar soc ia l , 
expresada en sus opciones principales dado un conjunto' de Objetivos; 
como una afirmación de voluntad co lect iva respecto a l a acción que 
debe desempeñar e l Estado y como balance previsional de lo que será 
e l futuro. 

La anterior def in ic ión conscientemente ha optado por no ident i -
f i c a r a l a p lani f icac ión con la prep^ación, por un órgano de p l a n i f i -
cación,: de un documento formal. . Más bien, ha centrado su atención en 
l a p lani f icac ión como-proceso. Implícitamente se ha aceptado que la 
formulación de un "p lan- l ibro" ^ corresponde sólo a una fase del 
procesó de p lani f icac ión, fase que necesari'amente debe ser :seguida'por 
una de ejecución para que la p lani f icac ión efectivamente se convierta 
en un esfuerzo metódico de racionalización y regulación de todo o de 

parte de un sistema socio-económico. La elaboración de un p lan- l ibro , 
por lo tanto, ^o asegura la existencia de uíi ppocesp de p lani f i cac ión. 
Incluso más, la existencia de una o f i c ina de plani f icac ión administra-
tivamente responsable de dicha.tarea no constituye un requisito esencial 
para l a existencia de l a p lani f i cac ión. 

6/ J. Timbergen, ""Planif icación centra l " . Edición Agüilar, p. 7. 

7/ Esta expresión fue acuñada.por Pierre Masse y f igura en "Le Plan 
ou l ' ant i -hasard" . Editions Gallimard. 

§/ La di ferencia entre "p lan- l ibro" (blueprint) ' y "plan-proceso" 
(process mode) fue inicialmente hecha por J". Friedmann y aparece 
en "A Conceptual Model for the Analysis of Planning Behaviour" 
en A. Faludi ( ed . ) "A Reader in Planning Theory", Pergamon 
Press, 1973; ' • - • 

/La p lani f icac ión 
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La p lani f i cac ión, por l o tanto, no es e l proceso de elaborar 
un âocumento que se denomina plan o programá. "Esto es sólo una parte 
del proceso, por las siguientes razones: 

- a) La selección racional de ob je t ivos e instrumentos es una 
tarea permanente. Hay que estar planificando todo e l tiempo; 

b) El proceso de selección racional continuo envuelve no sólo • 
e l empleo de un método, sino, además, una actitud, una mánera de pensar 
favorable a la rac^ionalidad; ' 

c) El establecimiento dé una conductá racional depende no sólo 
de que se disponga'de un método, sino además, que haya i ) un sistema 
apropiado de. sanciones y remuneraciones que co r r i j a las desviaciones 
y i i ) un sistema de organización social que sea compatible con la 
conducta racional; • ^ 

d).'El documento denominado" plan, muestra, por l o general, e l 
conjunta de decisiones tomadas por- la 'autoridad. Eg por lo tanto 

un documento' técnico y po l i t i co . : En cambio, no muestra todo e l proceso 
técnico, que consiste en l a elaboración de las al ternat ivas entre las 
cuales l a autoridad escoge; 

e ) Las decisiones son relevantes sólo s i ^ se ' r e f l e j an en acciones, 
sólo una vez que las acciones estén ejecutadas, se tiene' seguridad 
que las decisiones fueron correctas. Por esto e l proceso de plaui i f i -
cación continúa hasta la evaluación. El "Plan" sólo contiene l â s ' 

decisiones".j2/* • 

Esta noción de "plan-proceso" tiende a ident i f i ca r a la plani-
f icación con e l desarrollo de un número de'actividades O'funciones por 
parte de.un sistema de p lani f icac ión 10/. Estaé instancias o fases 
del proceso de p lani f icac ión pueden ser denominadas: ( i ) diagnóstico; 

2/ J« Ahumada, "La p lani f icac ión del desarro l lo" , Ediciones Nueva 
Universidad, Santiago, Chilç, pp. 51 y 52. 

10/ Nótese que hemos optado por usar e l término sistema y no órgano 
de p lani f icac ión para dar cuenta del hecho de que estas funciones 
pueden ser, y en l a práctica son, desarrolladas por una diver-
sidad de inst i tuciones. 

/ i i ) prognosis. 
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i i ) . p rognos i s ; i d i ) f i j a c i ó n de l a imagen-objetivo; i v ) estrategia; 
v ) formulación de ob je t i vos y metas; v i ) instrumentalización de la 

ejecución; v i i ) evaluación de los planes y estrategias. .Parece impor-
tante señalar qu-e este proceso se desarrolla a d ist intos niveles (g lobal , 
sec tor ia l y reg iona l ) y con dist intos horizontes de tiempo (corto, 
mediano y largo p lazo ) . 

Comprender que l a p lani f icac ión es un procéso, como lo hemos 
definido anteriormente, s i gn i f i c a aceptar que ésta involucra a múltiples 
inst i tuciones y sectores sociales y que, por lo tanto, sobrepasa por 
mucho un. mero e j e r c i c i o técnico. La p lan i f i cac ión, por' l o tanto, no 
puede ser analizada como una teor ia o ideario ya que es, fundamental-
mente, una, práct ica . Una práctica evolutiva y cambiante de acuerdo a 
l os nuevos ob je t i vos del desarrol lo, las transformaciones estructu-
ra les y naturales y , en especia l , l as nuevas formas sociales que se 
da o busca cada país. Por lo tanto, soñ. l os actores de la sociedad y 
no un plan quienes determinan las caractér ls t icas especí f icas que adqui-
r i r á e l proceso de p lan i f i cac ión. 

Las consideraciones anteriores hacen-,..que e l anál is is del marco 
conceptual e h is tór ico de l a p lani f icac ión sea muy complejo, ya que 
ésta debiera ser entendida al. mismo tiempo como un instrumento técnico 
y como l a ejcpresión concreta de un proyecto nacional de desarrollo que, 
obviamente, r e f l e j a los intereses dominantes en una sociedad. El aná-
l i s i s de l a p lani f i cac ión como instrumento técnico es evidentemente 
insuf ic iente , ya que " l a p lani f icac ión es un proceso que comienza y 
termina.en. e l âmbito de las relaciones y estructuras de poder" 11/, 

,La p lan i f i cac ión , por l o tanto, surge y es aceptada como e l 
proces;9 mediante e l cual puede .racionalizarse la implementación de un 
proyecto nacional de desarrol lo . Esta es l a caracter íst ica común que 

11/ D. lanni. Estado e planejamento económico no' Brasil (1930-1970), 
• Río d.ç Janeiro, Ed, Çiv i l izacao Bras i l e i ra , 1971, pág, 310* 

/el conjunto 
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e l eonjunto de l os paísés qüe -üeán éste itostruménto tiene respecto a 
la cóncej(ci6n de l à t í lanif it faciôn: a par t i r dé un proyécto nacional de 
desarrollo ésta idííntif ica-uiia iníagen-objetivo-y racional iza su imple-
mentación. ' •'• ' 

Debiera parfecér cla3ro, por lo" anterior que la p lani f icac ión 
debe moverse dentro'de l os parâmetros'de un determinado es t i l o s de 
desarrollo 12/ que- se acepta o qué se busca," y que, por lo tanto, este 
e s t i l o y l os actores de la p lani f icac ión definen conjuntamente l a forma, 
alcance y ob je t i vos que e l proceso-de 'planif icación'ádquiere. 

3. Carácter de la p lani f icac ión según los regímenes económicos 
Como ya habíamos dicho la p lani f icac ión no puede ser entendida 

sino en relación al sistema socioeconómico en que esta se inserta y , en 
concreto, e l e s t i l o de desarrollo que se pretende implementar. La d i f e -
renciación más gruesa que se puede hacer, por lo tanto, es entre l a 
plani f icación en los regímenes capi ta l is tas y los soc ia l is tas '^3/. En 
términos de p lani f icac ión esta di ferencia se traduce en l a versión 
centralizada de l a p lani f icac ión (en los países soc ia l i s tas ) y la que 
apoya o corrige e l l i b r e funcionamiento del mercado. 

La Versión centralizada entiende que " la p lani f icac ión de la 
economía nacional es la forma necesaria a través de la cual, sobre la 
base de la propiedad social sobre los medios fundamentales de producción, 
e l Estado soc ia l i s ta d i r ige en forma e f ec t i va la economía nacional 1¿/. 

12/ El concepto de e s t i l o de desarrollo ha sido extraído de l e s 
siguientes estudios: A.' Pinto, "Notas sobre l os e s t i l o s de dèsa-
r r o l l o en América Lat ina" , .R. Prebisch, "Cr í t i ca al capitalismo 
pe r i f é r i c o " y J. Graciarena, "Ppder y e s t i l o s de desarrol lo , una 
perspectiva heterodoxa", todos en fievista dé"la CEPALV Primer 
Semestre de 1976. - , 

1¿/ • Como se verá más tarde,' esta diferenciación es insuf ic iente ya 
que al in ter ior de un sistema económico existen diversos es t i l o s 
de désaíroi lo y , por lo tanto, de p lan i f i cac ión. 

i V JUCEPLAN, República de Cuba, Respuesta a l a "Encuesta sobre s is -
temas nacionales de p lani f icac ión en América-Latina y e l Caribe", 
(ESNPALC) elaborada por e l ILPES, Mayo de 1980, página 1. 

^ /Esta Versión 
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Esta versión centralizada surge como necesidad bajo las condiciones 
de l a propiedad soaiai como' vía para; l a organización y dirección única 
•de l a economía nacional. En estas condiciones la plani f icaciói i siempre 
adquiere un carácter d irect ivo y global o comprensivo ya que. ",el plan 
abarca todas las ramas y esf^ràs; de la economía nacional y f i j a con 
carácter ob l igator io los principales; ob̂ ü? t i vos: de cada una". 15/ 

El carácter centralizado de esta modalidad de p lani f icac ión no 
s i g n i f i c a , ' s i n embargo, que tod^s las, decisiones sean tomadas centralr 
mente. Sólo las decisiones más, relevafnt';ee; tales como aquéllas que 
se re f i e ren a la estructura de, precios, l a estructura y n ive l de 
inversión, salar ios y oirpis de_tal j^kpdjp'taiácia sòri'tomadas central-
mente. El hecho de que estas decisiones seaji tomadas centralmente 
tampoco s i gn i f i ca que no se incorpore en e l proceso de toma de deci-
siones a aquéllos que impulsarán o se verán afectados por la implemen-
tación del programa en cuestión. Por e l contrario, " e l Estado orga-
niza,, d ir ige y controla la actividad nacional de acuerdo con e l Plan 
Unico de Desarrollo Económ.ico y Social,^ de cuya elaboración y ejecución 
participan activa y conscientemente, los trabajadores de todas las ramas 
de l a economía y de las demás esferas de la vida social.".16/ 

La importancia medular que .tiene l a p lani f icac ión en las eponomías 
. soc ia l i s tas exig.o que en e l sistema de p lani f icac ión se integren, por 

lo menos, dos tipos de var iables. Por un lado se deben integrar los 
, tres nive les económicos: global, sector ia l y de empresas; y éstos 
integrarse a su vez con la plani f icación espacial y t e r r i t o r i a l^ Por 
,otro se deben integrar diversos horizontes de tiempp. Esto último es 
fundamental ya que e l plan anual actú'a "efectivamente como un eslabón 
de un proc.gso de desarrollo a más largo, plazo y exige, por lo tanto, 
la existencia previa de planes de desarrollo a largo y medianò plazo. 

' La' iñtegráciÓn de los ' nl'^éi^B 'econôoflcos sie obtiene'a través del* 
balance del plai^ d.e desarrol lo de la economía, nacional -que ^coordina 

.,..las tarcas y los. índices :principales de fomento de la economía. "Actual-
meiíte se conocék" en la práctica de la p lani f i cac ión tres métodos de 

15/ JUCEPLAN - ESNPALC, op. c i t . , pág. 2. 
16/ Art ículo 16 de la Constitución de la República de Cuba. 

/redacción 
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redacción preliminar de l os índices de la economía nacional. Uno dé 
e l l os se basa en la determinación de las posibi l idades de crecimiento 
dé los recixrsos dé mano de obra y la productividad del trabajo. 
Partiendo del anál is is de l os datos demográficos acerca de l a estructura 
de l a población y los recursos dé mano de-obra, así como dé otros mate-
r i a l e s , se calcula e l fondo posible de tiempo de trabajo en l a esfera 
de la producción material. Luego se estudian las tendencias de c rec i -
miento de l a productividad del trabajo y sé ejecutan cálculos del posible 
crecimiento de la productividad del trabajo en función'de l os factores 
principales: e l pertrechamiento energético del ' trabajoí é l pertrecha-
miento del trabajo con fondos de producción y los câmbios en la estruc-
tura de l a produccióii que influyen en e l nive l de l a productividad del 
trabajo. Esto permite abocar l a determinación de-la dinámica del pro-
ducto social y l a renta nacional, los principales índices globales del 
desarrollo de la economía nacional. Así , e l crecimiento de la renta 
nacional puede presentarse coúio producto de los índices del crecimiento 
del número de trabajadores y del crecimiento de l a productividad dél 
trabajo. 

Otro método de cálculo sé-basa en e l anál is is de l a dinámica de lo 
los fondos f i j o s de producción y del aumento de su rendimiento, ya que 
e l índice de la renta nacional es igual al producto de los índices del 
volumen f í s i c o de los fondos f i j o s y del rendimiento de los fondos. 

Finalmente, l os cálculos del balance de l a economía nacional en 
la fase preliminar de confección deT plan de perspectivas pueden par t i r 
de los volúmenes f i j ados de consumo personal, que prevén' la elevación 
de las normas de cons'omo, l os proyectos de fomento de la red improduc-
t i va , de la construcción de viviendas, e t c . Los proyectos determinados 
por e l volumen y la dinámica de las necesidades personales de los t ra -
bajadores se asientan en las normas del presupuesto de consumo y en los 
cálculos del crecimiento numérico de l a población. Por supuesto, este 
método de cálculo guarda estrecha relación con los dos primeros:' l o s 
resultados obtenidos deben coordinairse con las condiciones y las 

/posibil idades 
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pasibi l idades de producción del período que se p lan i f i ca " !7/ . De esta 
forma los proyectos agregados generales sirven de punto de partida para 
proyectos sect0ria3.es más detallados. Es al nivel , de estos proyectos 
más detallados,que se coordinan efectivamente l a demanda y o fer ta de 

. recursos jdel país . Por l o tanto, los cálculos deta.llados pueden ex ig i r 
cambios en las c i f r ^ preliminares del balance de l a economía nacional. 
Después del estudio de diversas alternativas de uso de recursos y l a 
compatibilizaciôíi in tersector ia l del u,so de estos - a part i r de cálculos 
concretos por sector productivo - se elabore e l balance del plan de 
desarrollo de l a economía nacional. Este ,plan-,sp. redacta en foijma de 
tablas de balance, ,siendo las más importantes: a) e l balance material, 
de l a reproducción o e l crecimiento; b). e l balance financiero del 
..crecimiento,, de l a renta nacional; y c ) e l balance global de los recursos 
de mano de obra. , ; • , 

La integración temporal de los planes se logra a través de suce-
sivas adaptaciones de l os distintos, planes. Esto, queda claramente 
expresado en e l siguiente tjexto: "La elaboración de planes a largo , 
plazo (que en los países soc ia l is tas ha oscilado entre 10 y 20 años) 
es una necesidad ob je t i va de l a planificación.,; En.dicho's planes se 
plasman las tareas para e l desarrollo de ;las. rela;CÍQne-s de producción 
soc ia l i s tas . • . 

.. ílna vez elaborado, e l plan a l ^ g o plazo, se descompone; y precisa 
aún más en planes a mediano plazo, geneí-almente quinquenales», Estos 
planes, quinquenales.a su vez,,cronológicamente, en la medida en que se 
aproxima su in i c i o , , son desglosados detalladamente en planes anuales .. 
para la economía nacional. De esta manera, plan anual, quinquenal y 
perspectivo (a largo,, plazo) están estrechamente vinculados, son d i f e -
rentes n ive les del plan d.e desarrollo de la economía. 

17/ Facultad de Economía, Universidad Lomosoncw de Moscú. "P lan i f i -
cación de l a economía soc ia l i s ta " , Ed i tor ia l Orbe, La Habana, 

•1970, Págs. 585-586. • 

/Por esta 
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Por esta razón e l n ive l de ejecución dél plan anual ' influye en 
la ejecución del plan quinquenal y origina modificaciones en é l . Simi-
larmente, l a ejecución del plan quinquenal inf luye y puede motivar 
modificaciones en el" plan perspectivo. 

De otra psirte, e l transcurso de'un quinquenio y la ejecución 
de su correspondiente plan, obl iga a ampliar también en un quinquenio 
el plan perspectivo. De esta manera e l horizonte dé' p lani f icac ión se 
va desplazando y con é l ampliando y asustando e l pian perspectivo y l a 
necesaria adaptación de los planes quinquenales" 18/. 

La sègunda versión de la planiificación - aquella que apoya y 
corrige e l l i b r e funcionamiento del mercado - es implementada por un 
grupo de países bastante más iieterogéneo que los que implementan l a 
modalidad.centralizada. Por lo tahto, prácticamente áo se puede hablar 
de una modalidad de p lani f icac ión en economías de mercado. En este 
punto nos interesará- de f in i r los elementos que caracterizan y a ia vez 
definen las dist intas concepciones al in ter ior de esta modalidad de 
planificacióné 

Antes de eso parece importante mencionar algunas cuestiones 
básicas que motivaron e l deseo de p lan i f i car en las economías mixtas. 
La primera es e l cambio en e l poder r e l a t i vo del Estado y dé las orga-
nizaciones: privadas. Esto l l e va a rede f in i r las funciones respectivas 
del gobierno, las empresas privadas, los trabajadores y los consumi-
dores; l o que, a su vez, generó l a necesidad de alcanzar un mecanismo 
económico qué permita mantener y renovso: los incentivos y sanciones 
que cualquier sociedad necesita para la in i c i a t i va y l a empresa.' Además, 
se entendió que las nuevas formas de administración económica tienen 
que resolver e l problefná de la reconci l iación entre las decisiones micro-
económicas, bien sea que las adopten las empresas privadas o las ent i -
dades públicas, con las necesidades macroeconômicas 19/. 

18/ "Algunos aspectos sobre la P lani f icac ión de l a Economía Nacional", 
Editor ia l ORBE, La Habana, 1977, pp. 19-20.. 

12/ Para un tratamiento más exhaustivo de este tema, véase: G. Denton, 
M, Forsyth y M. MacLennan, "P lani f icac ión y Po l í t i ca Econômica en 
la Gran Bretaña, Francia y Alemania", Siglo XXI edi tores, México, 
1970. 

/Estas motivacionee 
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Estas motivaciones b,ásicas. fueron posteriormente expandidas por otras 
consideraciones, especialmente en la ,^.síera soc ia l y medio am.biental 20/. 

. Estos acuerdos básicos^.sii^,,e|nb.argo» se ban plasmado en muy 
diversas modalidades o concepciones de l a p lani f icac ión de las economias 
mixtas., Esta.s .concepciones pueden ser caracterizadas por las diversas 
formas que adquiere la re lación del ^ieterna de planif icación, con e l . 
sistema general donde aquel se inserta. Esta, relapión. puede ser carac-
terizada por l a situación, en que. un sistema de p lani f icac ión se encuentre 
respecto a l os tres c r i t e r i qs que aquí definimos. • Es importante señalar 
que estos c r i t e r i o s jpe caracterizan; por- la defini<jiôn de, dos puntos 
extremos en un continuum; por., Ip tap.to, es pro^).ablemente d i f í c i l que 
un sistema de p lani f icac ión se., ubiquf estrictamente en uno de estos 
puntos. A continuación pasaos discutir estos , c r i te r ios 21/. 

a) P lani f icac ión reguladora versus;subsidiaria. La p l a n i f i -
cación subsidiaria.,tiene como objet ivo central, apoyar y racionalizar e l 
proceso de toma de^decisione? de•los agentes económicos:para, que estos, 
mediante su acción, logren, lo más efectivamente posible, ,los objêt ivos 
establecidos en la estrategia de desarrolüj-o. .-..La plani f icación regula-
dora, ,al contrario., busca e l logro ,de estos: ob je t ivos . fundamentalmeñte 
a través de una incide^çia, directa o: indirecta .del_ Estado en la economía. 

Las, d.ifer.e.ncias, fundamentales, entre e^tps 4°? . tipos pueden ser 
resumidas en los siguientes puntos: . . , ; " 

- Si bien es .cierto que ambas aceptan algún nive l de regulación 
del sector público (planifi.cac.ión imperativa) l a p lani f icac ión subsi-
diar ia pone especial énfasi,s, en l a def in ic ión de c r i t e r i os de decisión 

TT" 

20/ Este será e l tema ,de nuestro próximo punto-y,, por ahora, no 
profundizaremos en e l . 

2]^ En éste punto se récirrre muy ocasionalmente a c i tas o transcrip-
ciones.. Ello.Tib indica, en absoluto, pretender asignkrse todas 
las ideas aquí expuestas. Por e l contrario, sólo se pretende 
sistematizar conceptos ya aceptados. A lo largo del texto se. 
reconocerán ideas de diversos aiitoreô; ün l ib ro particularmente 
importante en este sentido es D. Gil l ingwater "Regional Planning 
and Social Change", Mass. U.S.A., 1975-

^ . , /,(autofinanci£unien'' 

^ ¡ f o - " 
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(,autofinanciamiento,, por. ejemplqji, l a selección de un personal idénôo 
de acuerdo a esos c r i t e r i o s y , en ciertosrcaços, l a f i j a c i ó n de reglas 
o normas de cumplimiento olal igatorio. La plani f icación, regxiladora 
pone énf^^sis en la de terminación de. planes .especí f icos de acción que son 
controlados, de acuerdo al cumplimiento de los ob je t ivos establecidos 
en e l plan sector ia l que corresponda. 

La di ferencia fundamental, sin emb^go,.se r e f i e r e a l a relación 
de l a p lani f icac ión con.el sec,tpr privado.. El.tipo- regulador hace uso 
de l a planif icación, inductiva, actuando sobre l os parámetros econômicos 
en que los agentes económicos bajs^n sus deci^siones .para así guiarlas. 
El t ipo subsidiario, se s irve de l a planif^ca,cipn -indicativa para 
proveer información (fundamentalmente respecto al, comportamiento de 
c iertas variables .̂en e l futuro y a la. escasea ..relativa de c ier tos 
factores producti^vps) que .1 ,̂ permita a l os agentes económicos privados 
lograr decisiones más racionales.y coherentes con l a estrategia de. 
desarrol lo. . ; . • . 

Por lo tanto, en un., caso,- l a subsidiaria - la p lani f icac ión es 
hecha y real izada efectivamente por e l sector privado que. cuenta con 
e l apoyo,.en términos .de información, del sector público. En é l otro 
- l a r e^ ladora e l centro. de decisión e implementación del plan se 
encuentra en e l sector público que mediante la operación de c ier tos 
mecanismo? guía e l accionar del sector privado. El accionar del sector 
público, por lo tanto, es más espec í f i co , detallado y activo en este 
caso. 

- El tipo subsidiario .de la p lani f icac ión entieiide la acción del 
Estado en general como compl,emen.taTia a la gestión privada. La plani-
f icac ión reguladora entiende al Estado como un centro de toma de deci-
siones con propósitos comunes que r e f l e j an e l interés .público y que 
tiene e l "mandato" de hacer real idad los ob je t i vos básicos del desa-
r ro l l o según han sido estipulados por l a sociedad. 

- Por último, existe una gran di ferencia en la capacidad que 
tiene cada una de afectar l a estructura económica y social ex istente. 
La p lani f icac ión subsidiaria, al entronizar e l mercado como mecanismo 

/de asignación 
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de aé i^ac i ón de recursos tiende a confirmar y re forzár l a estructura 
econômica y sQcial ex istente. La p lani f icac ión reguladora, jíor e l 
contrário, dis]^dne de los mecanisinos necesarios para transformar l a 
estructura ex isténte ; nótese 'que no nos referimos exclüsivaménte a una 
transformación estructural global -sino, además, a transíorffiaciones 
parciales como podría ser la de la estructura de la o f e r ta , l a d i s t r i -
bución del ingreso y otras. 

b ) P lani f i cac ión restr ingida versus comprehéhsiv'a. La p l a n i f i -
cación restr ingida o-programación se caracteriza pot selecciohár, evaluar 
e implementar proyectos" y-|)rògrámas sector ia íés o individualizados funda-
mentalmente a través de instituciones púbiicas," ' Este tipo dé p l a n i f i -
cación, por l o tanto, e i i t iendé'e l 'p lan de desarròllo'com¿ un subconjunto 
coherente de l a total idad de 'alteirnátivas de acción de que e l Estado 
dispone. El r o l del p láni f ic¿dór , por" ende, es elegií- aquellos píróyectos 
que sat isfagan las restr iccionéé planteadas desde afuera 'del sistema de 
p lani f icac ión (minimizar costos o e l uso de c iertos recursos productivos 
o maximizar una función ob jé t í va ) y qué sean'prefer ib les a otras a l t e r -
nativas. La P lani f icac ión Nâdional debiera'se¿> e l agregado coherente 
- en e l sentido qué' los próyécfcos y progi'amás en su apíicációh simultánea 
satisfacen las^restr icciones planteadas -- de los próyectós seleccionados. 

La p lan i f i cac ión comprehensiva, al con'trario, cubre e l conjunto 
del espacio económico y social analizando l a ' t o ta l idad dé sus variables 
globales, y sus interre laciones, para a fectar los eh forma conjunta. Este 
tipo de p lan i f i cac ión se entiende como e l proceso mediante e l cual se 
genéi-an y eval-úan alternativas de desarrollo g lobal , que son analizadas 
-y decididas por- l os agentes sócialés o suis representantes po l í t i cos 
para, más tarde, ser recóncil iádos en planes globales, regionales, secto-
r i a l e s y proyectos espec í f i cos . 

Las di ferencias fund'a'mentáles entré estos dos tipos de p l a n i f i -
cación son: . ' • ~ . 

/ - La p lan i f i cac ió 
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La plani f icac ión restr ingida supone que ya ex is te , a l n ive l 
del gobierno una func^n-ob je t iyo clara, y def in ida, y que e l p l a n i f i -
cador puede, basado en e l l a , e l e g i r ,entre l os proyectos a l ternat ivos. 
La cantidad de información disponible l imitará e l número de -çtlternativas 
que pueden ser evaluadas asi como e l número de resultados a ser consi-
derados. . ... . . ^ . . . 

La plsüiif icaciôn comprehensiva reconoce la; inexistencia de una 
función objet ivo clara y def i j j ida y , por l o tanto, presenta alternat ivas 
amplias que la comunidad o B)IB represen'^.antes selecionan. 

- La p lani f icac ión cpmprehensiva-se basa en una imagen-objetivo 
amplia que considera todas l as ^variables del desarrollo y sus in ter -
relaciones, ppr l o tanto, requiere de un organismo de p lani f icac ión que 
sea capaz de tener un impacto sobre ,el conjunto, de variables, que influyer. 
en la obtención potencial, de esta imagen-objetivo. 

La plani f icac ión restringida- entiende su cometido como e l de 
superar un conjunto de. problemas, que pueden ser atacados separadamente; 
incluso por agencias d is t intas . El órgano 4e planificación,, por l o : 
tanto, sólo debe coordinar l os programas de açción de las di ferentes 
agencias sin necesariamente g^fectar,.el conjunto> ¿e variables, envueltas. 

- La e fect iv idad en implementar una estrategias de desarrollo . 
mediante la p lani f icac ión restr ingida depende. básicamente del gr.ado 
de participación directa, del Estado en-la economía. A mayor partici*-
pación mayores son l a s posibilidjades de afectar e l rumbo del conjunto 
de la estructura económica y soc ia l . . 

La e fect iv idad de l a p lani f icac ión comprehensiva, al contrario, 
depende de los medios, ( indicat ivos versus inductivos) con que e l 
planif icador cuente para afectar e l comportamiento del, sector privado. 
Y, además, del grado de desarrol lo inst i tucional - en magnitud y 
capacidad - del órgano de p lan i f i cac ión. 

c ) P lani f icación normativa versus adaptativa. La p lani f icac ión 
normativa es aquélla que se f i j a c ier tos f ines u objet ivos con un v 
carácter general y estable, y adecúa sus medios a la consecusión de 

/estos f i n es . 
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estos f ines. ' Por lo tanto, l ã p lani f icac ión normativa sólo actúa sobre 

los medios o mecanisnio's de iaplementaición de un plan manteniendo en 

•fof-roa iavái^iable l os f iríés u objet ivos de éstev 

La plani f icació i i adaptativa, por-^el contrario, adecúa los 

mecajiismos de implementación y los- ob je t ivos del plan dtu-smte e l 

proceso de implementación de éste , como resultado de las cambiantes 

restr icc iones econômicas, sociales y/o níedioanrtiientales.' 

Esta diferenciación-tiene-un mayor grado de especi f ic idad que 

las anterioras ya que se 'si-tua én 'Ta faSe de opeírãoiónalizaciôn de una 

estrategia de desarrollo j por lo "táiitoi a l rtiv-él'de l os f ines especí f icos 

Evidentemente, un tipo de p lani f icac ión que no comprenda: la fase operativ 

será esencialmente r íg ida 'ya que no 'considera la- netíesaria adecuación 

dé instrumentos, prioridades " y obj^^tivos de cortó pl^zo. 

Las di ferencias fundamentales entre' estos dos tipos dé plani-

f i cac ión pueden ser resumidas"en los 'dos s iguientes puntos: -

- La p lani f icac ión norma=tiva consiste una ordenación en e l 

tiempo del desarrollo de proyectos y programas conducentes a lograr 

l o s ob je t ivos g lobales de 'estrategia de desarrol lo. La p l a n i f i -

cación adaptativa nó hace ta l ordenación en e l tiempo sino, a través, 

del plan operacional, ajustá los objet ivos de cortó plazo de acuerdo 

a las cambian'tes restr icc ioneé socio-e'iÉ'onómicas y/ó naturales, de ta l 

forma de avanzar, erf e r largo plazo," hacia l a consecución'de loS • 

objetivos" planteados en la estrategia de desarrol lo . . . . 

- La fase de retroalimentación, evaluación ex-post dé resultados 

y estudios de coyuntura es absolutamente esencial a l a inodalidad adap-

tat iva ya que en e l l a encuentra " l a materia prima" para p lani f icar la 

acción del' próximo período. Esta fase no sólo requiere de un equipo 

técnifco que l a desarrol le sino, además y fundamentalmente, de formas 

de part ic ipación de la población "que'percibe en formó directa los 

resultados de la i®í)l,ementa,c,ÍGii\de^l pl.an y de las cambiantes condi-

cionífe económicas, soc ia les , y médioambientales. La plani f icación 

normativa^ por e l contrario, sólo requiere de un equipo dé control 

/de resultados 



- 17 r-

de resultados del grado de avance de los proyectos y prográmas según 

lo estipulado en e l calendário' del plan, pal'a así adecuar' sus insiíru-

merítos de p o l í t i c a . 

A part i r de estos tres c r i t e r i o s se puede construir xaia t ipo lo -

gía de concepciones de la p lani f icac ión en las economías mixtas.22/ 

Evolución del contenido de la p lani f icac ión en las economías 
mixtas 
Como ya se planteara en e l punto 1 la p lani f icac ión en las 

economías mixtas en su in i c i o es fundamentalmente un mecanismo para 
controlar, o .mejorar e l control , sobí'e e l c ic lo económico.. En una 
primera etapa se estimó que controlar e l c i c lo económico requería de 
la existencia de una. " l i s t a " de proyectos de inversión que-podrían ,. 
ser rápidamente implementados en caso q¡ue fuera necesario. Esta medida 
era necesaria para prevenir una depresión mediante la intervención « 
" rev i ta l i zadora" del Estado en la economía. 

Cuando se hubo controlado y revert ido l a fase depresiva del 
c i c l o - l a atención se centró en cómo controlar la fase de auge sin 
rever t i r ía . . Gradualmente se empezó a entender que las fuerzas que 
ejercían presiones in f lac ionar ias durante los períodos de prosperidad 
eran de naturaleza ^xstint;a a. aquéllas que e jerc ían presiones depre-
sivas en la: otra .fase del c i c l o . La atención se centró fundaimentalmente 
en l a ident i f i cac ión de cuel los de bote l la que retenían.e l desarrollo 
de otros sectores y de la economía en su conjunto. De esta forma se 
l l egó a aceptar que e l Estado debía intervenir en e l impulso o desarrollo 
de c iertas ramas que, por sus caracter íst icas, tenían una importancia 
meduleir en la determinación del ritmo de desarrollo de otros sectores 
productivos como de la econoôía én su conjunto.' 

Ya a f ines de la década del 20, J.M. Keynes llamaba la atención 
sobre l a necesidad de apoyar y corregir la actuación del mercado. En 
su l i b r o , que sugerentemente llamó El f i n del Laissez-Faire-, 

22/ No se intentará desarrollar, esta tarea pero^ volveremos sobre 
estas def iniciones cuando se analice Içi experiencia la t ino-
americana. 
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- 1 8 

Keynes planteaba:.. "Creo, que 1.a ..solución, para,"-todos estos problemas 
( e l ; c i c l o económico) se encuentra, ep parte, en e l control del ibe-
rado de la cantidad de dinero y e l crédito por parte, de. una JLnsti-

- cpción central y , por otra parte,, en,-la recolección y diseminación 
de información fen.gran escala respecto, a la situación económica... 
Estas medidas. significa,n que la, sociedad actuaría en forma i n t e l i -
gente, a través de un órgano apropiado, sobre muchas de las variables 
que afecten l á âctividàd privada, manteniendo - sin èmbargó' - l a i n i -
c ia t i va y empresa priva:da" 23/. " -

En estos planteamiehto'b se vislumbi-a ya l o qué posteriormente 
se ha llamado p lani f icac ión indicátiva' ( " recolecc ión y-diseminación 
de información") e inductiva ("áccióñ Se l a sociedád à través de un 
órgano", "control de • la cántid'ad d̂e'' dinero y é l c r éd i t o " ) . iSih 
embargo, hasta e l momento se re f i e ren fuñdsáiéntal'meñte'^.al^ conti-ol 
del c i c l o económico. ' • ''• 

La'segunda fase ' de l a plánificá'ció'ñ "en las econòmíàé mixtas 
se in i c i a cüando surgé c'cmcienci'a respecto de l a incapacidad del s i s -
tema de píec iós ^ara '"asegurar crecimiento' y equidad. Esta- conciencia 
surge de ià réa l i zác ión de qüè e l óptimo de Paretb a que' l l e va r í a e l 
mécanismos del mercado ño asegura'qüe la distribución del ingrelso sea 
ideal o incluso aceptábale 24/. ' Por e l c o n t r a r i o s é èfttendió' de que 
e l mercado tendería a re forzar las caracter íst icas dé la estructura 
i n i c i a l de l a distribución del ingreso, feii e l caso qúé ésto quisiera 

" ser modificado - eñ pos de una más iiguálitiária e l Estaào debía in ter -
venir ; De esta forma se incorporaron seis "áreas de iñtervenbión" ¿5/ 

23/ J.M.Keynes "The End of Laizzez-Faire" , London, Hogarth Press, p. 

24/ I.M.D. L i t t l e , "A Critique of Welfare Economics", Cap. VI. 

25/ Conviene establecer una clara di ferencia entre "áreas de in ter -
vención é "instrumentos de intervención". Aquí sólo se hace 
mención a las "áreas"; los "instrumentos" no pueden ser d e f i -
nidos en abstracto ya que se deben adecuar al ámbito y obje-
t ivos para los culales'son'uti l izádos. Un buen tratamiento al 
tema de "instruméfttos" f igura en: H. Chenery,•M^S." Ahluwalia, 
C.L.G. Be l l , J.H. Duloy y R. Jo l l y , " f iedistributión with Growth", 
Oxfoird,University Press, 1974. 
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que amplían e l âmbito de l a p lani f icac ión y constituyeron l a médula 
de lo que más tarde se, ha conocido como plani f icac ión soc ia l . Estas 
áreas son: 

i ) El. mercado de factores de-producción. En este mercado se 
determina e l precio de los factores, sus niveles de ut i l i zac ión y , 
por lo tanto, sus ingresos. Es aquí donâ® se determina la d i s t r i -
bución funcional del ingreso. • ,,, 

i i ) Propiedad y control sobre los act ivos. El control de estos 
activos (cap i ta l f í s i c o y humano,) "traduce", l a distribuci.ón funcional 
del ingreso en distribución por niyeles de ingreso. -Los cambios en 
la estructura de propiedad sobre estos activos es, probablemente, l a 
forma más e fec t i va de afectar la distribución del ingreso. 

i i i ) Impuestos a la renta y a la riqueza. Estos^impuestos afectan 
la distribución por niveles de ingreso y , por lo te^to j .es un corrector 
con que cuenta e l f i s c o , a los niveles de ingleso determinados en e l 
mercado. 

i v ) Bienes y serv ic ios de consumo público, . El Estado al proveer 
estos bienes en forma gratuita o subsidiada t rans f i e re , en-forma indi-
recta, ingreso de aquellos que tienen una mayor carga impositiva a los 
consumido3;'es de estos bienes. ,El. e fecto combinado de esta actividad 
y la señalada en ( i i i ) determina e l impacto f i s c a l neto en l a d i s t r i -
bución del ingreso. 

v ) Mercado de bienes. Este mercado está estrechamente vincu-
lado al de factores . La composición de la demanda f ina l evidentemente 
afecta (y parcialmente determina) la estructura de dememda por factores 
productivos y , por lo tanto, sus ingresos. . Al mismo tiempp, l a d i s t r i -
bución del ingreso determina en forma directa la estructura de l a 
demanda f i n a l . • . 

A estas cinco "áreas de intervención" en e l último tiempo se l e 
ha sumado una sexta que, aunque en forma más indirecta , también está 
relacionada con la determinación de e l nive l y .distr ibución del ingreso 
en la economía. 

/v i ) Ciencia 
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' ' v D Ciencia y tecnología. El n ive l y t ipo de desarrollo tecno-

lóg ico inf luye en la 'productividad del trabajo y en la intensidad en 

que este factor se u t i l i z a . 

- - El Estado en los países de economías mibctas ha intervenido, y 

l o sigue haciendo; en la mayoría de eiStas áreas. La importancia 

r e l a t i va que a' e l l a é èe l e s adjudique s6lo depende de las condiciones 

del país en cuestión y los objet ivos que '̂&e persigan. 

Como ya se d i j e ra no sólo las" carácteríst ' icás ega l í tár ias del 
Crecimiento eñ úria et'onoraíá dé mercado ftíeron pueétas en duda; sino 
además, las posibi l idâdeô del crecimiento mismo 23/, Se ha argumen-
tado 26/ que e l mercado i>uede àéignar eri fôrma e f i c i en te l os recursos 
de ta l forma de maxirtiizár e l ingreso a part i r de la disponibilidací o 
dotación ex is tente . Pero, que esta " e f i c i enc ia estática"no aségura 
un rápido crecimiento ya que nada: dice sobre l a tasa a: que se acumula 
e l capita l f í s i c o y humano o e l ritmo de exploración y descubrimiento 
de los recursos naturales. 

Por'-testa razón, -en forma creciente, 'se ha tendido a aceptar 
que e l Estado intervenga en forma 'directa eú Xa producción. Especial-
mente en áqu«l los sectores en qu«j yà éea por la magnitud de recursos 
que requiere, por e l ri'esgó que s i gn i f i ca y/o por la cantidad de tíeinpo 
qüé nécésitan para reportar benef ic ios , "el sector privado no inv i e r t e . 
Esta rea l izac ión ha dado luz a un nuevo ámbito de l a p lani f icac ión, 
l a del' sé'ctor público en geñéral y de las empresas públicas, en 
part icular . • 

La prebcupación por e l crecimiento ha sido é l impulso central 
que dió luz al concepto de p lani f icac ión global a qiie se hizo mención 
en el punto anterior.' ' • • í' 

Por último, existe una cuarta área de problemas del mercado que 

ha expandido-él ámbito de la p lan i f i cac ión. Esta "áréa-problema" se 

Este" mismo orden de preocupacioties ha dado origen a l a p l a n i f i -
cación regional y espacial . Dado que este será e l tema de otra 
parte del curso no será mencionado. 

26/ Véase K. G r i f f i n y J. Enos, "La Plani f icación del Desarrol lo" , 
Fondo de Cultura Econômica, México, 1975, especialmente Cap. 3. 

/conoce como 
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conoce como e l de las externalidades. ün ejemplo clásico es e l de 
la fábrica que emite humo o descarga desperdicios que contaminan e l 
a ire, agua y t ierra perjudicando al resto de la sociedad. 

Dado que en la economía existe una cantidad de bienes que no 
son transados en e l mercado y, por lo tgmto, no tienen precio, ,el , 
sobre uso de e l los no es de ninguna forma regulado por e l mercado. 

' • .í • 

El más claro resultado de esta " f a l l a " del mercado ha sido e l dete-
rioró del medioambiente f í s i c o y , por l o tanto, de é l se ha derivado 
la necesidad de incorporar las variables medioambientales en la plani-
f icación del desarrollo. Pero, este no ha sido e l único e fecto; existe 
otro tipo de externalidades que exigen otro tipo de respuestas. 

Entre estas otras externalidades se encuentra la que se ha 
conocido como "complementariedad" en el desarrollo. Estas comple-
mentariedades se re f i e ren tanto a las característ icas del consumo; 
esto es,que se consumen "paquetes" de bienes y que, por lo tanto, 
debe haber una expansión equilibrada en l a producción de bienes 
f inales 2?/. Como a las característ icas de la producción; esto es 
que para lograr ún crecimiento acelerado ciertos sectores deben ser 
desarrollados conjuntamente para completeir un c ic lo productivo y , por 
lo tanto, la necesidad de concentrar capital en unos cuantos sectores 
o complejos industriales 28/. Este tipo de externalidades o comple-
mentariedades hace que la plani f icación activa y global por parte 
del Estado sea v i t a l para e l desarrollo de una economía mixta. Las 
" f a l l a s " anteriores en alguna medida podrían ser solucionadas mediante 
una reforma en e l sistema de precios; esta última, sin embargo, fuerza 
al Estado a llevan: a cabo, directa o indirectamente (induciendo a 
través de sus instrumentos de p o l í t i c a ) , c iertos proyectos de inversión 
y a d i r i g i r globalmente e l proceso de crecimiento. 

27/ Véase R; Nunkse, "Problemas de formación de capital en los 
países insuficientemente desarrollados", México, Fondo dé Cul-
tura Económica, I966. 

28/ Véase: A.O. Hirschman, "La estrategia del desarrollo económico". 
Fondo de Cultura Económica, 1970. 
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B. LAS CARACTERISTICAS TECNICO-METODOLOGICAS DEL 

..PROCESO DE PLANIFICACION 

En l a primera sección afirmamos qué las cáracter is t icas centrales que 

definen y distingúen una po l í t i ca plani f icada sori:' 
a) La formulación :de.objetivos y declsionés de po l í t i ca a part i r de 
una estimación de l o s posiTjles escenarios económico-sociales en e l 
/futuro. ,, . ' • • '• 

b) La formulación.en .forma exp l í c i ta de objet ivos e instrumentos de 
po l í t i ca . ; V 

c ) La consertación-y coordinación de eèfuètzos 'para ' lograr estos 
ob je t i vos , , ' 

Una po l í t i c a plani f icada, por lo tanto, requiere de un profundo 
esfuerzo técnicp-metodológico;que permita proyectar e l esfuerzo de una 
sociigdad partiendç de su situación actual - qUe debe ser definida - y 
de los mecainismos con que se cuenta para lograr los objet ivos propuestos. 

Este esfuerzo requiere de tres titíestiories centraleá que, en t é r -
minos generales, definiremos en esta sección: 

1. Superar las diversas fases del proceso de p lani f icac ión; 
2o Contar con c ier ta infraestructura inst i tucional qué permita 

desarrol lar estas'tareas.-
3. Disponer de c ier tos modelos que capten las interreíaciones 

que existen entre los divei"sòs ob je t i vos e instrumentos de 
po l í t i c a y que,permitan iden t i f i ca r l a s exigencias que a nive l 
sec tor ia l l os grandes objet iVós plantean. 2^/. 

22/ Para un tratamiento'más profundo de este tema, véase: Jan 
Tinbergen, P lani f icac ión Central« Edición Aguilar, 1968, 
especialmente Cap. 1 y 2, 

/1. • Fases del 
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1, Fases del proceso de planificación 

Como ya se insinuó eii l a primera sección de estas notas, l a 

plani f icación es un proceso constante donde la evaluación de los 

resxiltados obtenidos in i c ia inmediatamente un nuevo c i c lo de diagnós-

t i co , ident i f i cac ión de tendencia, elaboración de ob je t i vos , e tc . En 

este punto queremos describir brevemente en qué consiste cada una de 

estas fases del proceso. La f igura 1 resume las fases que este proceso 

incorpora. 

Figura 1: Fases del proceso de p lani f icac ión 
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Nuevo ! 
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/A. El 
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a) El dia^óstícõ. ' • La' elàBoràcíón d'eI"'(Íis¿n6stico tiene como f in 
precisar Isis características de la estnactura económica-social y medio-
ambiental feLobal de aquí en adelánte) que se"préteñde planificar. En 
esta-fase párec© particiilálwente importante señáí'ar cuales son los princi-

. "pales problemas que ãfectari a éstas estructüráé: 

Las caraçterí-stiôàs 'dé tódá estructura global está deteiininada 
, fundamentalmente'^cír dos cuèstiones: dotación de recursos productivos 
y e l efecto que las pol í t icas anteriores han tenido. 30/ Por lo tanto, 
para caracterizar una estructura global se debe hacer referencia a las 
siguientes cinco cuestiones: 

i ) Una descripcj6ñ'dél.g'stada,de-Jia eátrucitura global; esto es 
del medio en que operará la planifiación. 

i i ) Una desciapcióñ - en lo posible cuantitativa - de los instrumentos 
que han sido utilizados y los resultados logrados. 

i i i ) Una proyección de los reci tados previsibles en e l caso que se 
mantuvieran las características del medio y los instrumentos de polít ica 

i v ) Una evaluación de los resultados obtenidos mediante ( i i i ) y tina 
comparación con los objetivos que se habían propuesto. 

v) Una explicación de los factores o causas que determinaron los 
resultados que se obtuvieron,; especiailmente en aquéllas áreas¡o sectores 
donde la situación actual d i f iere de la imagen-objetivo contenida en e l 
plan, anterior. ^ . , . . < 

b) La imagen-objetivoo La definición de la imagen-objetivo consiste en 
determinar, a grande rasgos los objetivos del desarrollo y e l tipo de estruc-
tura socioeconómica que se desea construir. En particular, cuatíes serán 
los sectores productivos y/o grupos sociales prioritários en e l plan que 
se pretende impíenientar. A este nivel se trata de f i j a r ciertos objetivos 
realistas y compatibles para estos sectores y/o grupos. Especial énfasis 
se debe poner en la identificación de las causeis que originan o mantienen 

Evidentemente estas dos cuestiones están relacionadas. El "estado" 
de los recursos productivos (capital, humano o natural) es alta-
mente dependiente del tratamiento ( jx j l í t ica ) que a el los se les 
haya dado. Sin embargo, en este caso nos interesa fundamenteilmente 
analizar las últimas polít icas implementadas que, claramente, no 
logran explicar e l estado de los recursos productivos. 

/los problemas 
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los problemas que ee deséa superar} de esta forma se puede identif icar 
e l grado de conçlementariedad que existe en e l uso de instrumentos de 
polít ica para solucionar estos preblemas y, por lo tanto, la posibilidad 
de ut i l i zar "piaquetes'' de pol í t ica que ataquen simúltaneamente, diversas . 
"areas-problema". 

Lá definición de la imagen-objetivo ,j:^quiere. de identif icar las 
siguientes cuestiones:-

i ) Definir los objetivos centrales ("ideas-fuesrza") de la utopia 
que se desea construir, 

i i ) Definir los grupos y/o sectores que, prioritariamente debieran 
ser beneficiados para lograr los objetivos centrales. 

i i i ) Definir las causas de los problemas, que aféctan a estos grupos 
y/o sectores. 

i v ) Definir, a partir de posibles causâs comunes, paquestes de polít ica 
prioritarios o, en otras psú-abras, las "palálicas" que se utilizeurán para 
impulssir e l desarrollo hacia los objetivos ya definidos, 
c) • La estrategia. Gomo su nombre lo indica en esta fase se define la 
forma global en qué sé pasará dé la situación actual (definida en el diag-
nóstico) a la definida en la imagen-objetivo. Se trata por lo tajito, de 
definir y precisar las acciones a realizar -durante un período de tiempo 
determinado- para lograr o acet-camos a la imagen-objetivo. 

La definición de la estratégia -a l igual que lás,otras fases del 
proceso de planificación J/.requiere de la participación de iin número de 
personas e instituciones. La participación debe tener como objetivo 
lograr tm acuerdo .de parte de los distintos iigent.es sociales, económicos 
y polít icos, respecto a las líneas generales de acción» .• •. 

1/ La participación en el proceso de toma de decisiones a todo nivel 
parece hacer más efectivo e l proceso de planificación ya que compro-
mete a todos los agentes sociales y/o polít icos que participan con 
los objetivos e instrumentos seleccionados. Sin embargo algunas 
fases del proceso ĉ ue por su carácter eminentemente técnico - e l diagnós-
t ico , por ejemplo- no se prèstan para hacer efectivo ujm amplia parti-
cipación. Otras teireas, como es la de f i j a r objetivos son eminénte-
mente polít icas y, por lo tanto, exigen que exista algón tipo de 
participación. 

/La faBe 
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' .; .La. fase ide'definición de la estratégia debe concluir las siguientes 
tafeas: , ' • -

. ^ • • i ) ; Determinar- la fórtna -y -medi-dá en que se aproximará la imagen-
objetivo^ 'Es decir" f i jar 'ob je t ivos realistâs y compatibles para un período 
de tiempo determinado. 

i i ) Estim'ar la cantidad y tipo de insthjmehtos de polít ica de que 
se dispone para, a partir de el los, f i j a r el período de tiempo en que se 
logran las metks. ' - • •' •' ' ' K ' . . l : 

i i i ) A partir de las prioridades que se deducen de lã iihágen-objetivo 
se-:debe f i j a r un orden de - préla'ójón-.o. 'prioridad a-cada uiia dé las 'act i -
vidades económicas y sociales. ''-' ^ • ' ' ' • -
d) Formulación de.'objetivos -y metas. -En esta.etapa se delié determinar 
el ritmo al que se avanzará en la consecución de los objetivos planteados 
en la estrategia.. "Para "alcánzar uña-fleta'X éñ el año á, se puede hacer 
progresar a tasas anuales'constantes, a'tasas 'pequeñ'as al comienzo y 
aceleradas después, ' influirá müchó ert cuál- sé êscoja la proyección de 
instrumentos disponibles, la economía-de las operaciones y la naturaleza 
de los obstáculoé que •'á'é '̂op'Orígan a la realización de las metas". } ! / " 

. El cottetido- central de^'éi^a fase'es operácionalizar los objetivos 
que han -sido '.planteados y priórlzadds en las 'etapáé arit'eriores. Para 
este efecto se deben desarrollar láB siguientes tareas: -

. • i ) Fi jar los objetivbs- de ta l forma qüè" las acciones icórrespon-
dientes para lograrlos isoñ cláramente de responsabíilidad dé- una' unidad 
ejecutiva o administrativa. ' ' 

' i i ) Establecer los objetivos T3or unidad geográfica y/o sectorial y 
los instrumentos de' pol ít ica que pueden ser utilizados para lograrlos. 

i i i ) Establecer las siguientes tareas para cada unidad geográfica 
y/o sectorial: La importancia relativa de los distintos problemas -que 
enfrènteuijun ordeh'"prélimiiáar de píioridades y las línéas principales ' 

' de responsabilidad ejecutivas. : / . 

31/ J. Ahumada, "La planificación del desarrollo',',,. Edjcipnes Nueva 
.. . Universidad, pág. 106. • . . | ^ 
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Una vez acordadas las dirèctrices y los objetivos principales 
cada sector o región debe estudiar las ventajas técnicas y polít icas 
de cada alternativa,; los problemas de implementación que existen y e l 

orden de prioridades'en el ' tiempo. 31/En base a las respuestas délos niveles 
sectorial y regional se elaboran las metas y objetivos definitivos del 
plan. 

e) . 'InstnOTentalización de los ob . j e t i v Q S » Esta fase de instruraentali-
zàción tiene como objetivo poner en marcha e l pian. Para este efecto 
se deben desarrollar las siguientes tareas: 

i ) Informar a cada unidad ejecutora o administrativa lo que le 
corresponde hacer, en que plazo y que mecanianos o instrumentos priori-
tarios debe ut i l i zar . 

i i ) Velar por que los objetivos y taresis se desarrollan y terminar 
sineronizadamente. Esto es, asegurarse de que no se producirán cuellos 
de botella que frenen o dificvilten el logro de los objetivos globales que 
han sido propuestos. 

i i i ) Fi jar ciertas normas de responsabilidad para el sector público 
y una polít ica de incentivos y desincentivbs para él sector privado de 
tsil suerte que la économía se desarrolle dentro de los márgenes definidos 
en la estrategia. 
f ) La evaluación. La evaluación, como su nombre lo indica, es la fase 
en que se detemiina si las metas y objetivos estipulados en e l plan fueron 
logrados o no. La conclusión de esta fase debiera apuntar a definir cuales 
fueron las condiciones y/o instrumentos que permitieron o limitaron el 
logjro de los objetivos propuestos. Esto plantea las siguientes tareeis: 

i ) Establecimiento de unidades evaluadoras en los distintos programas 
y/o áreas priorizadas por el plan. Además, se debe contar con una unidad 
evaluadora central. 

32/ Pso-a que cada sector o región pueda producir esta información ef ic ien-
temente e l órgaiio central de planificación líormalmente deberá proveer 
la siguiente información: 
- bases metodológicas para hacer ía evaluación y el diagnóstico inic ia l . 
- proveer la información necesaria y que no pueda ser elaborada por 

las oficinas sectoriales o regionales. 
- proveer información sobre e l comportamiento y espectativas de 

otras regiones o sectores. /••) S d b 
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i i ) Se deW contar con métodos òb.^etivos de evaluación donde los patrones 
de evaluación han sido predefinidos y cubren el conjunto de preocupa-
ciones o problanás centrales según definidos en él diagnósticoo 

i i i ) Se debe mantener una relación constante entre las imidades ejecuto-
toras y contraloras ó evaluadoras. De esta forma se asegura un constante 
y efectivo trai^aso de información que permita hacer una correcta evaluación 
y, a la vez, redefinir rumbos -tó f u e r a . n e c e s a i á Q - a la unidad ejecutora, 
g) La retroalimentación. Esta fase, como se dijera al principio, reinicia 
e l proceso de planificación ya q^e, a partir de la evaluación, da la infor-
mación necesaria para hacer nUevos planeis y/o modificar los objetivos e 
instrumentos del plan en ejecución. Para desai^ollar esta tarea deben 
asegurarse las siguientes condiciones: 

. i ) Una disposición, por parte de ía unidad central de planificación, 
a adaptar los instmamentos y oTajetivos del plaff si la realidad asi lo 
exigiera. 1 

i i ) Una relación constante entre la iinidad evaluadora central y los 
órganos enceirgados de hacer e l disigiióstico para aségurar que exista corres-
pondencia entre e l diagnóstico inic ia l que l levó a definir ciertos obje-
tivos e instrumentos y la situación de^ués de im periodo de ejecución 

del plan. 

i i i ) Dialogo constante entre ejecutores, programadores y evaluadores. 
Definidas, las fases del proceso de planificación'corresponde ubicar 

a este proceso en su dimensión temporal. Lás fases del proceso' en una 
dimensión temporal define las funciones qUe debe desarrollar un' sistema 
de planificación. . ' ' • • ' 

Se pueden distinguir tres tipos de planes según el período de 
tiempo que estos cubren. A saber: ' -Í ' • . 

i ) El plan perspectivo o de largo plazo.(10 a 20 años) • • 
i i ) . El plan de mediano plazo. a 6 años).. • • • . , -

i i i ) El plan operativo o anual. • * » , 

Los planes perspectives son los que tienen una perspectiva más 
global y menos aplicada. En estos planes se'definen los grandes obje-
tivos del desarrollo y los ,lineamientos gruesos y -centrales de polít ica 

- . ./para alcanzarlos 
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para alcanzarlos. Él objetivo central del plan,a largo plazo es asegurar 
la coherencia de los planes de corto y mediano plazo con e l logro de 
aquellos "grandes objetivos" del desarrollo que surgen en .un prolongado 
período de tiempo. Por lo tanto, los planes perspectives señalan, funda-
mentalmente, aquellos problemas, y objetivos que se desenvuelven en e l 
largo plazo (orientación a las polít icas de ciencia y tecnología, educa-
cionales, poblacionales, cambios en la, estructura econômica,. etc . ) . 

El plan perspectivo es un requisito fundamental para aquellas socie-
dades que pretenden transformar la estructura económica y/o.social ya que 
estos procesos se desenvuelven en largos períodos de tiempo. 

Los p l^es de mediano plazo tratan de lograr la precisión necesaria 
para implementar ciertos proyectos que pueden.ser evaluados en e l período, 
al mismo tiempo que dan cuenta de posibilidades.que superan el marco anual 
o de operación. En este sentido estos piarles le dan im mayor nivel dé 
concresión a las intenciones manifestadas en la estrategia de desarrollo. 
En las sociedades que cuentan con un.esquema polít ico democrático donde 
se suceden gobiernos que posiblemente pueden tener tendencias diversas, 
estos planes pueden identificarse con e l programa de gobierno ya que. cubren 
un período similar al del mandato presidencia. 

Los planes anuales tienen como misión central instrumentalizar los 
objetivos del desarrollo señ^emdo de que modo ha de llevarse a.cabo la 
política gubernamental. El plan anual, por lo tanto, es .el instrumento. 
que plasma -hace resdidad- los objetivos enianciados en los demás planes, 

f • ' 

el tiempo que -median^te la experiencia de ejecución-, provee un insumo 

necesario para evaluar la coherencia y eficiencia de los objetivos 

planteados e instrumentos ttfelUaados. 

/2. La organización 
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26. La organización de' la planificación. 

r liá forma que• adquiera la' estructura institucional del sistema 
de plaliificáción depende en gran parte de las cáracterísticas de sus 
instituciènee polít icas, sociales y econômicas; de' la etapa de desarrollo 
en que se encuentran el país y del prúyectb" nácionaí de desarrollo que 
se pretende impulsar.' Por esta razón, parece d i f í c i l , en abstracto, 
postular'un tipo de organización qué sea preferente al" resto. Más bien, 
convendría señalar las características o condiciones que tódo^sistema 
institucional de plánificáción debiera tener. ' ' ' 

Hasta el'momento hemos supuesto que e l procesó de plánificáción 
es-organizádo por una dependencia administrativa que conduce e l proceso 
en la foma postulada en el "púntõ anterior. Éste ~supuesto implica dos 
•características cèntraCLes para todo esquema de ofgaxíización de la 'plani-
ficación'¿ Elv.primero "se ref iére a lá existencia de un centro u órgano 
que,.en cólaboráción con otros, elabora alternativas de polít ica al 
nivel nacional, regional y sectorial'. ' En términos de organiíácíón inst i-
tucional este supuesto requiere'de explicitar la posición de este centro 
u órgano , dentro de la jerarquía 'gubemamèntal total (organización del 
sistema de planificación). ' El segundo supuesto es que cada área o acti-
vidad^ ee càpkz de relacionarse' efectiVafte'rite con las sub-áctividades ' 
a, su 'cargo" para avanzar así en forma coherentè en la consecución de 
los objetivos del plan de"desarrollo'i' E'slo, en térnlinos de estructura 
institucional,'supone la existencia de cierta jerarquía'al interior 
del sistema de planificación (organización, interáa). 

La organización extema del sistema de planificación ha tendido 
a adquirir características similares en los distintos países de economía 
mixta. En la mayoría de los casos, los órganos directivos del sistema 
consisten de tm Consejo -integrado por la máxima autoridad polít ica 
(Presidente de la República, Primer Ministro), Secretarios de Estado y/o 
ministros, y Presidentes de Bancos Centrales y/o de Fomento- y de un 

/órgano central 
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órgano central, ejecutivo y autónomo, normalmente adscrito a la máxima 
autoridad pol í t ica. 

La figura H muestra la estructura que se podría considerar típica 
en e l diseño institucional de la mayoría de los sistemas de planificación 
en una economía mixta. 

En esta estructura t ipo, que no corresponde exactamente a ningún 
caso particular, e l Consejo Superior tiene como función la dirección 
última del sistema de planificación: decide acerca de los objetivos y 
políticas más generales. Estas decisiones son implementadas por el órgano 
central -cuya autoridad máxima posee por lo general e l rango de ministro 
de estado- que tiene la función de preparar- el plan y, evaluar sus resul-
tados, como también la de coordinar la acción de los ministerios secto-r-
riales, organismos regionales, empresas públicas y otros entes de adminis-
tración autónoma, para lograr los objetivos del plan, además.de asesorar • 
al Consejo Superior en la definición de programas y políticas específicas. 

Prescindiendo de su ubicación exacta en la estructura gubernativa 
es esencial que la organización extema del sistema de planificación tenga 
un "estatus interministerial", es decir, tenga contactos directos con 
todos los Ministerios que de una -forma u otra participan en e l proceso de 
planificación. Esta relación debe ser particularmente sólida en las esferas 
de coordinación de políticas y actividades y en la fluidez de toda'la 
información disponible en e l gobierno. 

La organización interna del sistema de planificación debe adecuarse 
ail tipo de tareas que desarrolla.: Parece claro, sin embargo, que debieran 
existir responsables separados para los distintos planes (corto, medianò 
y largo plazo), como para los distintos sectores y regiones. En general, 
conviene definir las tareas psira csida uno de estos sectores y regiones 
de tal forma que puedan ser desarrollados en forma relativamente inde-
pendiente. Los encsüTgados de la planificación global tienen como misión 
central coordineir y supei^isso: estos trabajos. 

Fijando la atención preferentemente en e l proceso dé elaboración 
y diseño de los planes, cabe distinguir por lo menos tres tipos de rela-
ciones que definen la organización interna del sistema de planificación, 

/íigura Z 
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F i g u r a o s : E l s i s t e m a de, p l a n i f i c a c i ó n 

. ^ T . . ' . . . . .. ' I ' ' 

En la primará, el papel central en el diseño del plan lo ocupan 
los ministerios' (de dirección general y sectoriales) y otrás entidkdes 
del sector publicó. Al sector de plañifi'ca;ción sólo le cabe, en consé-
cuefícik, la coordinación dé los planes de" corto, mediano y/o largo plazo 
y la compal;ibilizàción del'uso de los rècursos existentes con' los obje-
tivos que las entidades públicas se dan de manera relativamente autónoma. 
Evidentemente, esos objetivos deben ser'coherentes con los objetivos nació--
nales, y es probable que sean vetados én'caso contrai-io, pero lo importeinte 
es que'es la entidad p^úblicia del caso Ta que los determina, adoptándoseles 
efectivamente en la medidâ en que existan recuí-sos para llevarlos 'a cabo. 

/ T a n t o en 
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Tanto en el segundo como eft- e l tercer tipo de relación que se 
obsérva, el" sistemá de planificación ocupa una posición:central en;el, 
proceso de planificációñ. La diferencia radica en'que en;el.segundo 
tipo el sistéma intei^riene de acuerdo a una modalidad que puede.cáli-
ficai'se • de negociación deécentréúLizada,'mientras qiie en el tercero esa 
negociación ésta òentralizàdd *o autocontenida- en el. propio, sistema. 

En la modalidad de'negociación descentralizada, el órgano centrèCL 
de planificación cuenta con representación sectorial Cen los^divfersos 
ministerios) y èecciónal (en la administración descentralizada), lo 
que permite eláborar cònjuiltàinente con cada institución^'él" plan de . ' 
acción de ésta.' Pòsteriomente, e l órgano central coordina los trabajos 
parciales de planificación y produce un pláia nacional conlla inter-
vención del consejo superior ó del consejo asèsor, según sea el casa. 

En la modalidad'de negociación (o intervención) centralizada, el 
sistema de planificación, organizado en tomo al Consejo Superior y e l 
órgano centrai f tierie...en teòría.,ima Qómpetenciâ directiva sobre la acción 
del conjunto del sector público. Aquí, e l Consejo Superior f i j a los 
objetivos y alcancé de la pol í t ica económica y social y, al admitir 
representantes de entidades públicas actúa como instancia dé negociación 
y coordinación institucional. A su vez, e l órgano central está encar-
gado de lá formulación y seguimiento de los planes de desarrollo 
(globales, sectoriales, intérsectorisuLes), de la cooperación técnica y 
financiera internacional, y del desarrollo administrativo del sector 
público. 

Podría pensarse que. e l tercer tipo examinado es e!I que más favo-
rece una influencia efectiva del sector de planificación en las deci-
siones sobre política-econômica y social, y que por e l ló es'tambiéniel 
más recomendable. Sobré este punto, éonviene advertir lo siguiente. 

Por una parte, se debe retíonocer que hay países pára los cuales 
el problema básicoreside en la construcción y fortalecimiento de estruc-
turas e instituciones capaces de desempeñar con éxito funciones de diag-
nóstico y análisis, conjuntamente con la formación de recursos humanos 
calificados para esas tareas. En estos casoá, sería prematuro enjuiciar 
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las expeirLencias de'planifi-G'afclón'con arreglo a metas institucionales 
demasiado exigentes^' Ello" podría tener efectos negativos para la qonso-
lidacióh del sistema dé planifi<^ción en é l largo plazo-. . , 

Por otra parte no se puedé.: juzgar acerca ,de, la influencia efec-
t iva dèl sistema de plânif i csíéión" en el ••proceso destema de decisiones., 
sólo a psii4:ir de "sus relaciones formâiLes.-con e l resto del éector público. 
Así i ' aúíi én aquéllos casos càíácterizablés én términos.-del primer tipo 
observado, l a s funciones de coõrdinación y ;oompatibilizacióñ radicadas . 
en e l órgano- plariificádof constituyen, recursos potenciales de poder, cuyo 
empleo sistemático puede cóñáégüir para el'sistema de planifiçaçión.w • 
grado dé influencia" importãntêi Por'la^ invçrsçi, en los casos iñcluidos 
en e l tercer tipo las cireünstancias'específicas pueden, neutralizar la ,--.-
mayor eficacia potencial- implícita en el"volumen y calidad mayores de 
los fecursos forinàlès a dispoTsición ¿ele sistema de planificación, 

3» El uéo de'modelos en la planificación global ^ 

En este punto se" tratará de identificâi'- brevfem.ente las ventajas;; 
y limitaciones del tiso de los modelos en el proceso de planifilación.,., 
Se concluíirá señalsóido' e l tipo de modelos que pueden ser .utiliisados; • sin 
embargo, de'ninguna forma debiera considerarse que. la l is ta de»modelos ; 
presentados como los comentarios que a el los se hacen fes- exhaustiyo'9; 
Por e l contrario, sólo se prétende ejemplificar alternativas existentes 
en el uso de modelos. 

a)• Ventajas y limitaciones d&l uso' de modelos en-la planificación: 

• iSe pueden resumir en dos las ventajas de u^sar modelos. . ¡La primera 
es la'búsqueda de una consistenciá lógica en los'planteamientos respecto 
a objetivos y uso 'dé recursos en los planes de desarl'ollo. La ventaja 
primordial' en e l uso dé modelos es que se exigen al,planificador o ana-
l i s ta plantear eíi-forma' explícita las interdependéncia^s que existen entre 
insumos, produc-tos y precios "sombra" o de eficiencia^ : Dejesta forma, 
se lográ que é l -plan tenga el mayor grado .de -coherencia .intertia que la . , 
información disp'ohible'permite. • 

• - /La segunda 
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Laeegunda ventaja de un carácter más pragmático, se ref iere, . "por 
una peirte, a la necesidad de cuantificar algunos de los.pbjetivoç centrales 
de la estrategia de desarrollo*, y, por otra, a la de tener una idea del 
orden de magnitud y rango de maniobra disponibles en e l uso de los p r ^ c i -
paiés instrumentos de la pol ít ica económica, un gobierno ha .de manejar 
ineludiblemente un enorme volumen de información proveniente de la realidad 
económica". 33/ . El modelo ofrece un cuadro sintético de las opciones de 
desarrollo que puede ser revisado y.actualizado permaneptemente» 

La mayor limitación que- tiene el uso de modelos., es la disponibi-
lidad de información necesaria para uti l izarlos. La realidad social y 
económica es tan compleja que para que un modelo logre cáptsirla en forma 
adecuada requiere de una magnitud de información y, de una presición de 
esta que normeilmente no. se encuentra» Í3. único sustituto posible a la 
infoiroación son los supuestos respecto a la ssituación y comportamiento 
de variables y agentes econômicos y sociales.. Normalmente se ha c r i t i -
cado, sin embargo, que estos supuestos no corresponden a la realidad que 
pretenden representar. Dadas estas deficiencias,, por cierto reales los 
resultados que. arroje iXn modelo debieran entenderse ..como un complemento 
a los criterios establecidos para tomar decisiones. . 

' La segunda dificultad en e l upp de modelos estriba en determinar 
que tipo de modelo es e l más adecuado para cada situación particular. 
En' este sentido se pueden nombrar cinco criterios que ayudan a selec-
cionar el modelo más-apropiado paya cada.situación. A saber: 

i ) La calidad y disponibilidad.de inforaación debe definir e l grado 
de desagregación posible y, por lo tanto, e l tipo de modelo. Esta 
variable también definirá la confiabilidad de le^ proyeccion.es que se 
pueden hacer. ; . 

i i ) El-tipo de estructura económica,-fundamentalmente la magnitud 
relativa del sector centralizado- determinará el grado de f lexibi l idad 
y agregación del .modelo. A mayor nivel de centrali.zación, mayor debe 

^3/ A, Foxley, "Estrategias de desarrollo .y modelos, de planificación". 
F.C.E. - CEPLAN, 1975, pag. 35., . . .. 

/ser e l 
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.ser ,el jgrado dç detalle (en ,términos de . asignacióii .de recxursos) del 

modelo. . . . I, . . . . . . t • • • . , . ., 

; i i i ) El horizpnt.ç de, tiempo para .^Ij ,9ual se planifica determinará 

e l tipo de variables que puedan̂  ser utilizados. Mientras más largo 

el plazo , menor será, la yalide,z-.(^ los parámetros estimados .̂  ̂ ^artir 

de la experiencia histoiiica, y mayor .debfirá ser. e l éjafasis en variables 

demográficas y tecnológicas., • ,, 

i v ) Lsi magnitud del cambio ,estructuré que ee proyecte para el 

período en cuestión a fec t^á la posibilidad ^ ut i l i zar información 

•basada en la ejcperiencia histórica. . Mientras más acentuado sea el 
cambio, más se v.er^n alt.erada.s'¿las formas "normales"-, de funcionamiento 
de la. economía... , • . . -

v ) La v^ iab l e más in^ortaiite^-.j.pn términos de seleccionar un 
modelo, son los .proTjlemas que .enfrenta la sociedad y que prioritaria- . 
mente, desea superar.,;. La selección,de..objetivos claros .permijte .que 
el ' análisis cuaiititatiyo .apunte, en la.tnisma dirección, que las grandes 
metas de la estrategia,. • . 
b) Tipos de modelos 1/. , Existen .múltiples .formas de c l a s i f i c a 
los modelos, de pl^i f icación. global, pero aquí distinguiremos entre 
tres tipos fundamentales para, m^s„tsçr.de, .introducir yaçiedades de 
cada uno de e l los. Estos tipos so^: ji,o,s modelos agregados,, los multi-
sectorialeç y los econométricQS y .de .gimulaciórj., 

, i ) Los,modelos agregados. La,mayoría de estos modelos pretenden 
determinar los requisitos cuantitativo? pai-a diversas variables si 
e l . (o uno de los) objetivo del p:j.an es, por ejemplo, lograr una tasa 
determinada de crecimiento económico globsil u ocupar productiy^ente 
a la fuerza de trabajo. Estos modelos tienen como objetivq central 
definir, las posibles incompatibilidades entire los diversos objetivos 
del plan, comç podrían ser lo^,,objetiivps,de; consumo y ahorro, los de 

^ "En asta sección .se sigue, bastante de..cerca la. presentación hecha 
por A. Foxley op.cito sobre una tipoíbgíarde,,tnòdelos. Para un • 
tratamiento más profundo de este tema'véase'el capítulo 2 del 
citado l ibro y Bl i tzer , Clark y Taylor "Economy - Wide models 
and Development Plaiming, Oxford University Press. 
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importaciones y divisas efectivamente recibidas o los de inversión 
y capacidad de absorción de la economía. 

El modelo agregado más simple y frecuentemente util izado es 
e l de Harrod-Domar. Este modelo supone una relación constante (k) 
entre e l stock de capital (K) y los niveles de producción (Y) 

K 

• l ) k = Y donde k es constante 

Por esta razón la tasa de crecimiento (g) puede ser escrita como: X y ¿ . K 
.2) g = K 

Además se supone que una proporción invsiriable del ingreso ès 
ahorrada (S) o, en otras palabras, que l a tasa de ahorro (s)" es constante. 

.3) S = sY 

S i , para simplificar la presentación, supônemos que la economía 
en cuestión tiene su balanza de pagos y comercial equilibrada tenemos: 

ik) = S = sY; en que = Inversión Bmta = In-dK 
d=: base de depreciación 

Por lo tanto, (5) DK = I-dK • • • 
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Eearreglando l a s ecuaciones anteriores podemos concluir que; 

(6). g = I ã 2/ , . 

A su" vez, l a tasa de crecimiento del pí-oducto puede, expresárse 
como l a suma de la tasa de crecimiento de l a fuerza de trabajo (tí) y 
de l a productividad (p) 

(?) n + p = I - d 

Esta última r e l a c i ó n , por ejemplo, nos permite i d e n t i f i c a r qué 
tasa de crecimiento se requiere para ocupar .productivamehté a l a fuerza 
de trabajo, dado un n i v e l de ahorro y un t ipo de tecnología . La 
ecuación (6) nos permite i d e n t i f i c a r qué tasa de ahorro se requiere 
pâ â̂ alcanzar* c i e r t a tasa de crecimiento, dado un tipo de tecnolog ía . 

2 / Esto se logra d.e l a s igu iente forma: 
de (2) sabemos que: 
S = Z l . K 

K 

incorporando (5) llegamos a que: 

g = I - dK 
K 

al mult ip l icar y d iv id ir por Y tenemos: 

I d K s d k _ s 
y ' Y = k ' k " k " 

Y T Y 
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La cr í t i ca central a este modelo ha sido la rigidez que introduce 
su supuesto respecto al carácter constsinte de k. Ese supuesto, sin 
embargo, tiene alguna validez en e l corto plazo. Además, se ha c r i t i -
cado e l ceirácter agregado de este y otros modelos de este tipo ya que 
no pearmitén detectar distorsiones o desajustes en l a estructura produc-
tiva sectorial . 

Otrb tipo de modelos agregados que se encuentran con frecuencia 
son los modelos neoclásicos de crecimiento 1 / y los de brechas. 2 / 

i i ) Modelos multieectoriales. Existen dos tipos básicos de modelos 
multisectorlales losrde consistencia y los de optimización. Los primeros 
sijnren para definir la compatibilidad de los dist intos objetivos del 
plan. Los de pptimiza.ci6n tienen como f i n señalaJT cual de las 
alternativas existentes se aproxima más a . l a s metas y objetivos del plan. 

La casi totalidad de; los.mpdelos multisectoriales tienen como base 
una matriz de insumo-producto., En,esta matriz e l consumo y la inversión 
constituyen la "demanda fineil" y las transacciones interiadusriales la 
"intermedia". La matriz de Leontief supone que lo s f lujos intermedios 
son proporcionales a l producto brut;o y, por lo tantp:, puede ser u t i l i -
zada para calcular los "requisitos" que un determinado sector de demanda;-
finsQ. (y) pone sóbrenla producción bruta, (x). Estos requisitos de producción 
bruta pueden ser confrontados con la disponibilidad de "recursos primarios" 

\J Estos modelos explican la tasa de crecimiento de la economía a 
partir de la dotación relativa de factores productivos. Al 
proyectar lo que ocurrirá con l a productividad y disponibilidad 
de los dist intos factores y contando con una fvinción de producción 
se puede, determinar que ocurrirá con e l crecimiento económico. 

2/ Este tipo de modelos, a l que ya s¿ hizo referencia, pretende cuanti-
f icar algunas de las hipótesis del enfoque estructuralista. Véase, 
por ejemplo, H, Chenery y P. Eckstein, "Development Alternatives 
for Latin,America", Conferencia sobre problemas de pol í t ica econó-
mica en América Latina, Ohicago, 1966., - , 

/para lograr 
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para lograr consistencia. En̂  términos matemáticos esta relaciórí se escribe 
de l a siguiente formas • 5 , 

• • «y W .. ^ 

X , = , A x +' y " dónde''"Afcmatriz de coe-
(Producción Bruta) (Flujo interindustrial) (Demanda f ina l ) ineuso-piroduct) 

' - • „ . .xsveilor bruto 
. ., de la produc-

• "cióh'por 
' ' " " ;.. „ •• .eectores. 

La mayor deificiencia qué presenta este modelo de ii^suroo-prpducto es 
que supone que sólo exis ie una forma lie producir dada, bien.. En otras pala-
bras, nó se considera la" existe'ncia dé un número de t;ecnologías.altema-
t ivás . Este es particularmente ciérto-éñ lo s modelos•estáticos donde no 
sólo se supone la tecnología-cbnio dâda sino, además, se supone una teoría, 
expl íc i ta sobre' ¿1 'comportamíéñtó- y l a s variables:de que depende la inversión. 
Este modelo estático no permite" deécribir en forma c<?nsis.^,ente'la trayeç-:, 
toria de l a s variabiefe' ¿ traves'del tiempo; Para.i solucionar esi;e problema 
se puede recurrir à l modelo diriámico de Leonti«f 1 / p .los"mode;los dinámicos 
casi consistentes", 2 / * ' :'' • . • ' •. . 1 •• , - " • • 

Lb's modelos dinámicos''déterminain (a través de un .modelo de. optimización) 
e l tipo de transformación que sufrirá la economía entre e l año in ic ia l 
(que se'conoce)" y e l téíAlinal. De éstá form- logran conocer e l comporta-
miento que ."debiera" tener cada uno .de los sectores. 

1/. Véase por ejemplo: P. Samuelson, "Intèractions between the multiples 
analysis and the principle of acceleration". Review qf Economic and 
S t a t i s t i c s , Núm. 21, 1939« Para un éxcelente recuerdo bilbipgráfico 
véase A.S. Maáhe "Multisèctor models .for development planning; a 
survey", Jounaal of Development Economics Xl97^) pp..^3-69» 
Una buena aplicación de estos modelos se puéde encontrar eti- Clark, P. 
y Taylor L., "Dinamic Input-Output Planning with Optional End 

• Cõnditions: the case of Chile", Development Research Center, IBRD, 1972. 

/Como.ya 
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Como ya se dijera e l otro tipo de modelo multisectorial es e l de 
optimiiza'ción. Estos modelos iticluyen, en forma expl íc i ta , vuia función-
objetivo que se desea maximizar, ta solución de estps modelos describe . 
e l conjunto de alternativas en la asignación de recursos compatible con 
la dotación de estos y l o s objetivos y raetas del plan. En e l proceso 
de lograr t a l solución se obtiene'información respecto a valores de l a s 
variables o requerimientos a nivel sectorieúL para lograr los objetivos 
globales del plan y e l valor de escasez (precio-sombra) de los recursos 
asignados. En general, estos modelos están afectos a las mismas r i g i -
deces de otros modelos ya mencionados y, además, tienden a producir solu-
ciones con excesiva especialización, tanto en la producción como en la 
estructura del comercio exterior. Por lo tanto, este se debe entender 
como un instrumento ú t i l para estudiar alternativas de pol í t ica y definir 
e l grado de compatibilidad entre los dist intos objetivos del plan ya que 
expresa las interrelaciones -estadíst icas o dinámicas- entre las princi-
pales variables y objetivos económicos. Sin embargo, los resultados deben 
ser considerados con cautela y no se deben interpretar como los parámetros 
"correctos" de comportamiento para un sector (metas en términos f í s i c o s ) o 
una guía (precios sombra) para evaluar proyectos o transformar los precios 
del mercadoi pero, sin lugar a duda, ayudan a tomar este tipo de decisiones. 

i i i ) Modelos econométricos y de simulación. Esta categoría de modelos 
corresponde más a una fase de apoyo para lo s modelos anteriores que a un 
tipo de modelo de planificación global. Cualquiera de los modelos mencio-
nados anteriormente incluye en su estimación métodos econométricos o la 
simulación del comportamiento de alguna variable. 

Los modelos econométricos tienen como función ident i f icar la forma 
de comportamiento de una variable a través de un estudio de su tendencia 
histórica, o de su comportamiento a través de países, regiones o personas 
("cross section"). Si se logra encontrar una función de comportamiento 
estable y estadísticamente s igni f icat iva esta puede ut i l izarse para 
inferir e l curso probable de l a economía en e l futuro. 

Los modelos de simulación también tienen objetivo la estimación 
de relaciones fijncionales entre parámetros. Sin embargo, estas relaciones 

/no son 



^ k'¿ -

no son identificadas;, .a partir dè dâtos históricos o "cross-^ection", 
sino intentan explicar hipótesis de Io k^e harían quienes toman deci-
siones a partir de.-, l o que e l l o s creen son'las principales interrela-
ciones entre. las variables. - -

L^ mayqr ventaja:de los ínodelbs de simulación es su gran f l e x i -
bilidad ya qitó permite i-ncórpórsu^ todo "tipo de variables y relaciones. 
El peligro del uso, de estos teõdeloè yace en que no existe una forma 
objetiva de controlar l a validez de sus resultados. 

; ; 
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c) La planificación en los países latinoamericanos 
En este punto se pretende def inir , •en l íneas muy grueèaÊ,' l o s e s t i l o s 

de planificación hoy predominantes en América Latina y e l Caribe. 
El e s t i l o de.planificación, se entiende como la manifestación práctica 

del proceso de planificaçión y, por. lo tanto, hace referencia a tres 
cuestiones centrales: e l proyecto nacional de desarrollo que se pretende 
impulsaj:, los agentes de la planificación con mayor fuerza relativa y 
la concepción predominante de la planificación. 

Para c las i f icar a los países según los cuatro e s t i l o s aquí def i -
nidos se ha recurrido a documentos oficialfes ta les como declsuraciones 
de gobierno, planes nacionales de, desarrollo y otros. 

Conviene aclarar que en este punto no se intentará hafcer tin anál i s i s 
sistemático de la forma en que ha evolucionado l a planificación en América 
Latina. A modo de referencia, podemos ubicar e l embriófi de la plani-
ficación en algunos países de América Latina.en e l período posterior a ' 
la cr i s i s de 1930. La formalización de esta tarea, s in etobargo, puede 
situarse hacia f ines de la década de los cincuenta y comienzos de los 
sesenta, especialmente después de la Carta de Punta del E s t e . l / Sólo en 
esta fecha los orgánicos de planificaçión son reconocidos como ta les 
y ubicados en la jerarquía de l a administración publica. 

A principios de l a década de l o s sesenta, como 'deques de la c r i s i s 
de 1930, l a s economises de América Latina se encontraban en una d i f í c i l 
situación. La planificación "surgió como" el método?' que podía subsanar 
los problemas propios de la fesencia" de la situación de estos países".2/ 

2/ En el trabajo de Ri Cibotti , A. Núñez del Prado y P. Sainz 
"Evolución y Perspectivas de l o s Procesos de Planificación 
en América Latina" en E. García (ed), "Planificación del Des-
arrollo, en América Latina", Fondo de Cultura Económica, México, 
1975» se reseña e l contexto económico social en e l cual^se ins-
tala l a planificación y se evalúan Isis primeras experiencias de 
planificación en América Latina. 

2/ Cibotti, Núñez del Prado y Sainz, op.tíit. pág 22. , 

. /Antes de 
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Antes de in ic iar l,a caracterización de los países según e s t i l o s ^ 
de planificación sé*'qüière. enfatizar que este ejercicio no pretende 
ser exhaustivo. Por e l cpntrarip, se está consciente de que ño todos 
l o s países de l a Región pueden.ser, estrictamente clasif icadòs en los 
e s t i l o s aquí propuestos» Además, de l a clasificçición basada eñ las 
ideas expresadas en lo s documentos o f i c i a l e s de l o s gobiernos se Ha 
querido aveóizar en e l estudio de. algmioQ indicadores de tipó cuantita-
t ivo, , , . , 

i ) Est i lo 1. Este e s t i l o se caracteriza por impulsar un proyecto 
nacional "dé desarrollo del tipo "mercado l iberal", donde sobresalen 
como "actores de la planificación Iqjs agentes empres^iales privados 
nacionales y extranjeros. . ,, ' -

''El 
proyecto nacional de desarrollo está fundamentalmente marcado 

pór e l carácter subsidiario de l a actividad del Estado en materia de • 
asignación de recursos y de polxtiqas soeiaú.es y e l impulso;que se l é 
da al capital extranjero, L̂a propuesta central 4® ©ste Esti lo es e l 
papel soberano del mercado como mecanismo eficiente, de susignación dé 
recursos a través de un l ibre fvincion^iento del sistema de precios, 
Próbablemenfe e l país que ca.racterizaría más aprojçimadamente este • 
tipo es Argentina, En e^te país se entiende que Vt,odas l a s medidas 
emprendidas por e l sector público en materia económica tienden prècisa-
meilte a entronizar a l a s fuerzas del mercado, como motor de. la actividad 
generál," 1/' Esta también, es la situación de Chile doiide e l último plan 
de desarrolló establee? que e l objetivo nacional; consiste en "cottstmir 
un régimen pol í t i co institucional basado en la concepción cristiana del 
hombre y la sociedad y en e l principio de subsidiaridad del Esitado que 
l e es propia", 2 / - ' ' ; ' ' 

El principio de sujasidiaridad af iraa que "el Éstako no puede , 
arrogarse fxmcionéls' ̂ ue oirás organizaciones menores pueden desarrefllar,,. i'. 

1/ Secretaría de Planeamiento, "Proyecto de Contestación'.'.; respuesta 
a l a Encuesta a los'sistémas Nacionales de"Planificación de América 
Latina y e l Caribe (ESNPALC) elaborada por ILPES, pág, 2, 

^ Oficina de Planificación Nacional, Plan Nacional Indicativo de 
Desarrollo 1979-19^^. 

/El campo 
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El campo de acción del Estado es limitado y circunscrito a aquéllas 
funciones que por su naturaleza o por su interdependencia con otras 
funciones no pueden ser llevadas adelante en forma adecuada por e l 

• '.i > ' ' . . " ., 
sector privado". 1 / 

La aplicación del principio de subsidiaridad del Estado en estos 
países ha sido acompañada de un supuesto de automaticidad en l a relación 
entre crecimiento y bienestsir que ha hecho priorizar l o s objetivos econó-
micos. Este 3B e l caso del Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 del 
Uruguay que sostiene que "el propio proceso de crecimiento económico será 
el mejor instrumento de redistribución de ingreso". Lo anterior no 
implica dejar de reconocer l a existencia de ciertos problemas soc ia les , que 
para ser solucionados, requieren de algún grado de intervención es ta ta l . 
Esta intervención, sin embargo, es v i s ta bajo una óptica fundamentalmente 
económica. 

La Pol í t i ca de Integración Çocial en é l Primer Plan Nacional de 
Desarrollo de Brasil (IPND) postulaba: 

"Compete a l a Pol í t i ca de Integración soci^al: a) crear una base 
para e l mercado masivo; b) asociar l a asistencia a l o s estímulos gara 
el trabajo y para e l aumento de e f i c i enc ia del trabajador; y c) en c iertos 
casos, inducir con v i s tas a que e l aumento de ingreso represente un incre-
mento del ahorro., como en el caso del PiS y PASEP". ^ 

Este también es e l caso del plan Colombiano "Las Cuatro Estrategias", 
vigente para e l período 1971-1975, en esta se contemplaba como meta 
básica l a de redistribución del ingreso," pero se partia del supuesto 
de que ese objetivo se lograría , en ténninos dçí efecto propiamente econó-
mico de l a estrateída de desarrollo postulado. j+Z , • . 

2/ Chile, respuesta a ESNPALC, págs. s in numerar. 
República Oriental del Uruguay, Presidencia de l a República, Oficina 
de Planeamiento y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977. 
inprenta Nacional, Montevideo, Segunda'Edición, 1977, p.3è. 

M República-Federativa db-Brasil , Primer Plan Nacional de Desarrollo 
1972/7^, pág. 35. 

El Sistema de Planificación en Colombia, CEPAL, Subsede de Bogotá, 
diciembre 1979, pag. 68. 

/La importancia 
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' . fí- : • 

La import^cia asignada, por este e s t i l o , e l capital extranjero 
es claramente ejetoplificada por e l ^Estatuto de l a Inversión Extran-
jera" establecido por Chile en 197^. Este se plantea ser "uíi cuerpo 
orgánico que 'signifique una real íj^çomción a l a inversión extranjera" 1 / . 
Esto se'háce en é l entendido de "que para lograr un acelerado desarrollo 
de l a actividad económica del paxsí/resulta indispensable el concurso 
de l a inversión extranjera" 2 / y está destinado a "ofrecer a l inver-
sionista fextranjero l a s seguirddades correspondientes del Estado de 
Chile", y " ; • r . 

Esta posición esr similar a la .existente en Argentina donde la ' 
inversión extranjera ocupa un lugar preferente ,en l a estrategia de 
dessoTollo. Ésta áptéciaclón también l leva ^ modificar la Ley de Inver-
siones Extranjeras; así "la nueva ley otorgará garantías únicas en e l 
mundo al 'inversor éxtr&njèrô", j^,, . Í . • 
El Ministro de Economía J.A. Martínez, de Hoz plímte.a que "los beneficios 
del aporte d^ capitales extranjeros pa;:a completar l a inversión local , 
unidos al aporte de te'cnologísi que trae consigo, pueden ser aprovechados 
por e l país s in térnéf de qué su soberbia o, poder de decisión sufra 
mengua alguna". • . 

En lo que a concepción de ignición se ref iere estos páíses 
se caracterizan por presentar planes indicativos de desarrollo de carácter 
global, pero que no èOn complementado^ por planes operativos delníisno ordai. 6/ 

1/ "Estatuto de la Inversión Extranjé?•a"^.(EIE), Diario Oficial dé 
la República de Chile, 13 de jul io pág, k. 

2/ EIE, op, c i t , , pág. ko •' • 
y EIE, op. c i t . , pág. k. 
y Ministro J.A. Martínez de.Hoz, La Nación. " Buenos Aires, 28 de 
- - jul io 1976. 
y Ministerio de Economía, Boletín. Mensual, agosto de 1976. 
6 / Si se cueiíta, sin embargo, cotí planes operativos a nivel 

sectorisil y sólo para e l sector público. , 

r . • ' /Incluso más 
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Incluso más, estos planes globales escasamente presentan metas especí-
f i cas (en e l caso chileno BÓló sfe hace mención a una reducción de la 
inflación y de l a s bases arancelarias) que, además, no están jerarqui-
zadas de acuerdo a l o s objetivos globales, pero s í permanecen inva-
riables a través del período de ejecución del pláñ» Sin embargo, contienen 
amplia información parâ cada sector y/o región. Esta infoimación consiste 
en un., diagnóstico basado en la revisión dé las magnitudes dé las variables 
fundamentales y lina •énuméí'áción- de l a s pol í t icas generales o específ icas 
a implement6irse. Esta situación es aún más clara eii "Argentina dond 
"no existe planificación neidionál" 1 / sino sectorial . Por lo tanto, e l 
Estado -mediante la planificación- "asume direfctameritedetenninadas tareas 
de apoyo al sector privado, ta l e s cómo:-difusión de l a s po l í t i cas vigentes 
que orientan al sector privado, prospección y evaluación de recursos 
naturales, investigación y difusión de nuevas técnologías, generacióá 
y difusión de información relevanté respecto a recursos, tecnologías, 
precios, demanda, etc." ^ De esta fonna él Estado asegura que las fuerzas 
del mercado, .conduzcan el aparato productivo á prodücíir y distribuir lo 
producido en forma racional. Por lo tanto, es e l sector privado -apoyado 
por e l sector público- quien planif ica y l leva adelante los procesos 
productivos. ' ' 

Uruguay también ha optado por abandonar e l intervencionistóo para 
dar preeminencia al mercado y al funcionamiento del cr i terio de rénta-
bilidad, ''dos instrumentos relativamente postergados en la experiencia 
uruguaya." ' 

- Bajo esta concepción "el problema de l a planificación se plantea 
más en términos de coordinar, que en l a jrasibilidad de imponer taresis 
a los agentes económicos" k/ . La planificación, esencialmente indica-
tiva, no debe coilsistir en "un l istado detallado dé" ío que debe y no 

1/ Secretaría áe Planeamiento, ÉSNPALC, pág."'2' 
2/ Oficina de Planificación Nacional, Chile^ ESNPALC, pág. 5. 
¿ / República Oriental, del Uruguay, op.,. c i t . , pág. 2k. 
k/ Oficina de Planificación Nacional, Chile, ESNPALC., pág. 

/debe hacerse 
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debe hacerse, sino; un-conjimto de definiciones de l a s opciones pol í t icas 
elegida.s-,,po.r Içi autoridad máxima,- que ••constituyen l a s reglas del juego 
y e l marco global en"-: que elv sector'privado debe i^alizar su aporte. Ella 
representa para e l sector privado un complemènto necesario de las indi-
caiones del mercado". 1 / i ' ' 

^̂ ^ Est i lo 2b Este e s t i l o se caifactéríza por impulsar un proyecto 
nacional de d^arrol lo del tipo "mercàdò-réfotmista", donde sobresalen 
como actores de Içií planificación lo ̂ agentes eilipresariales privados 
nacionales y/o extranje-r'os jr e l Estadó« ^ •' 

Este t ipo postula que e l crecimiénto rquié're "un regimen que garan-
t i c e l a l ibertad económica,' fomenté yprote'ja'la'' in ic iat iva privada, 
pero al mismo tiempo s.e^debe impulsar'üna^ "estnictura de mercado con 
fuerte contenido social"A 2 / Por lo tanta, 'sé entiende que ^'el creci-
miento económico y e l progreso: social no'son procesos sepáraâos o para-
l e l o s , sino interdependientes, que conjuñtain'ente-, mddelan e l desarrollo 
del país"í ¿Z El P3-an de desarrollo èn este .contexto tiene la función 
primordial, de "ampliar ,y mejorar los servicios'básicos" ¿ / 'ya que aquí 
se encuentran las prirjcipales ideficieitóias déT mercado. 

Estos-laismos . conceptos., definen e l plan de desarrollo colombiano 
anunciado para 1978-1982, denominado Plan de Integración Nacional. All í 
se expresa que gobierno.;(no sólo) va fci • prestair atèncióii a la infra-
estructura económica^..Es para mejorar la calidad de l a vida para lo 
que se busca e l crecimiento económicoj;el cual ño és un f in en s í mismo 
sino e l medio material para la elevación moral y espiritual de lâ comu-
nidad, Pero el. solo crecimiento no garantida mayor bienes-tar o mayor 
progreso soc ia l , tan solo lo hace más probable...Por e l lo corresponde 
hacer un esfuerzo delib^rádo psira traducir e l cocimiento económico en 
bienestar,social . Y a ese ^propósito ^os dedicáremos pues es e l que 

2 / Oficina de Planificación Nacional-, Chile, ESNPALC, "pag. 9.' 
El Salvador, Ministerio de Planificación y Coordinación del 
Desarrollo Económico y, Social, Plan, Nacional "Bienestsir para 
Todos" 1978^1983, San Salvador, S e ^ d a Edición, 1978, Pág. ^1. 

¿ / El Salvador, op. c i t . ,• págl 2Õ. 
/prioritariamente nos 
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prioritariamente nos interesa . . .El Plan, en consecuencia, y no en forma 
accidental...mantendrá y fortalecerá programas, de alto contenido social , 
como el DEI y e l PAN, y prestará renovada atención a todo l o que tiene 
que ver con la educación y l a salud de los colomManós". 1/ 

Igual cosa oèurre con e l II Plan Nacional de Desarrollo (HÍD) de 
Brasil que l e otorga cierta autonomía a los objetivos sociales como a 
los instrumentos parâ lograrlos. "La estrategia de desarrollo social , 
servida por un Presupuesto Social del orden de los 760 bi l lones de 
cruceiros, en e l quinquenio, se desplegará en los siguientes campos princi-
pales de acción: 

Coordinación de l a Pol í t ica de Empleo (con creación, en e l período, 
de aproximadamente 6,6 millones de nuevos empleos) con la de Salairios, 
para permitir la creación progresiva de la base para e l mercado de consumo 
masivo. 

Pol í t ica de Vaíorización de Recursos Humanos, para l a csilificación 
acelerada de la mano de obra, aumentando su capcidad de obtención de mayor 
ingreso a través de educación, adiestramiento profesional, salud, sanea-
miento y nutrición. .; 

Pol í t ica de integración socia l , incluyendo la acción de los meca-
nismos destinados a suplementar e l ingreso, e l ahorro y e l patrimonio 
del trabajador - PIS, PÀSÈP, po l í t i ca habitacional - como asimismo la 
ampliación del concepto de previsión s o c i a l . . . 

Programa de Desarrollo Social Urbano (transportes colectivos y otros 
o tros ) . . ." 2 / 

La posición de Guatemala es similar ya que plantea que "el Gobierno 
es consciente que s i las fuerzas del mercado son dejadas enteramente 
l ibres , los grandes objetivos y metas trazadas por e l Plan Nacional de 

1/ Síntes is de Planes Nacionales de Desarrollo, ILPES-CLADES, 
Santiago, 1979, pág. kk. 

"y República Federativa Do Brasil , II Plano Nacional de Desenvol-
vimiento (1975-1979, págs. 69-73. 

/^Desarrollo 
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, Desarrqllp (sobre, todo ,en mateajia sOGial);, fjiifxcilmente se podrían 
alcan?ar.en l o s i^azoB y metas pi'evistas.; En este; sentido, l a acción 
del Ept,fido.. se hace necesaria'e'imprescindible para corregir las desvia-
ciones e incorapatibilidadeg .con, los-'objetivos í sisñalados". ¿ / 

; . • Comp '.se debe habe?;', npt«ído, l a acción del Estado en materias 
^sociales -en este e s t i l o - normalmente se desarrolla a través de programas 

.¡sociales concretos, que no afectan, directamente,' l a estructura económica. 
Así se tiene e l caso,de Bolivia donde "en lo referente a los sectores 

; soc ia lep . . . se dará.especial atención, a programas .y proyectos sociales 
en los campos de l a educación, nutrición, salud, vivienda, etc." 
Esta es también la situación de Jamaica donde la s acciones están 
"concentradas" generalmente en la provisión de la ayuda más primaria 
y remedial en e l caso de Educación, Salud y Nutrición, Capacitación 
de la Jjuvê ntud y Vivienda". 2 / • 

El tratamiento al capital extranjero por parte de los países nacio-
nales e;?. bast ante ^isimil . -Sin: embairgo., l a mayoiáa de estos reconoce 
que el; capital extranjero es ufi recurso necesario, pero que de- alguna 
manera debe ser regulado. Es importante e l hecho de que e l capital . 
extranjero es bastante s igni f icat ivo en la estructura económica de la 
mayoría de estos países. , „'= . '¿ .ClJ ^ 

Los países asociados, a l Mercado Común Centroamericano han adqui-
rido e l compjromiso de ?'adoptar una polít ipa común. ;y normas uniformes 
o armónicas para e l tratamiento del:capital ..extranjero y a las empresas 
en que éste participe.", j¡/ de ta l modo de-ôdnseguir que las inversiones 
procedentes del exterior sean uti l izadas en forma select iva y maximicen 

1/ Congojo;Nacional de Planificación Económica de Guatemala, ESNPALC, 
PP-2 y 3. . . , 

^ CLADES/ILPES, S íntes i s de Planes Nacionales de Desarrollo. Bolivia: 
Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social (l976-198o)-pp.10-11. 
Survey of National'Planning Systems in tà t in America and the 
Caribbean. The Jamaican Report p. 10. 

ij / Proyecto de Trktado de l a Comunidad Económica y Social Centro-'-• 
americana. Comité de Alto Nivel para'la Reestructuración del 
Mercado Común, 1976, Título VIII, 

/ su aporte 
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su aporte al desarrollo económico del Mercado Comuni Una disposición 
importante del Proyecto de Tratado es la relativa a la adopción de 
medidas para promover e l establecimiento de empresas mediante l a copaü?-
ticipación de inversionistas del Mercado Común, orientando estas empresas 
multinacionales hacia las actividades de mayor impvortancia. 

El II END de Brasil señala que cada vez se toma más importante 
la necesidad de definir n i t id^ente como se debe situar l a empresa 
extranjera en la estrategia nacional de desairrollo, y disponer de instru-
mentos para implementar una orientación definida". . 1 / mismo plan 
se l e asignan ciertas funciones que se espera s e ^ satisfechas por l a 
empresa multinacional y también se propone la 'fcreación de ciertos meca-
nismos para dotar a- la empresa nacional de condiciones razonables de 
competencia con la empresa extranjera". ^ 

Por último, países como Colombia y Bolivia pertenecen al Pacto 
Andino que a través de la Decisión regula l a s condiciones y áreas en 
que puede actuar e l capital extranjero. - , 

En lo que a concepción de. l a planificación se ref iere ya se ha 
visto que, por lo menos, ,en e l ámbito-de po l í t i ca social ésta normal-
mente adquiere las características de programación.- Sin embargo, países 
tales como Ecuador y Colombia han elaborado planes perspectiyos con un 
carácter global y han dispuesto y, uti l izado loç mecanismos de pol í t ica 
con que cuenta el gobierno para lograr los objetivos planteados. Pero, 
al no contar con planes pperativos ni con efect ivos mecánicos de parti-
cipación, l a modalidad de planificación ha sido esenci^mente normativa» 

Un caso cleiro en este sentido es e,l de Guatemala. En este país 
se "pretende anclar e l proceso de planificación en tomo a un plan 
quinquenal que, una vez elaborado, no se vuelve a actualizar". 3/ Esto 
también ocurre en Venezuela, donde la estrategia de desarrollo está 
fundamentada en la participación activa del Estado como-piromotor. 

y II EWD, op. c i t . , pág, 53. • 
2/ II mD, op. c i t . , pág. 51. 
y Gunther Held, "La Planificación de Guatemala", monografía ILPES, 

pág. 22. 
/orientador y 
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orientador y partícipe directo en la economía. Sin Embargo, los planes 
contienen escasas, referencias- a políticas' cõncretas o identificadas de 
instrumentos u órganos^competentes para e j e c u t a r l a s , ' f i a r l a s a dir ig ir 
l a participación del Estado, Las debilidades dé la' planificación opera-
t iva tiende ^-hacer aún menos específ ica y,-por ló tanto, menos efióaz 
e l uso del instrumental operativo con qüe'cüentá-el Estado.'Se debe hacer 
mención e l hecho de que, en -Venezuela'"el empezar la década áe los 80, 
conforme con l a Ley Orgánica del Régimen Presupuestario pró&ülgádb ett 1976, 
se incorporará la planificación operativa» Se pretendí así dar lugar 
a un proceso único en e l cuál la planificáción"operativa' especificaria 
los objetivos, metas, estrategias, po l í t icas y dispositivos Correspon-
dientes a los propósitos del gobierno eri e l ' é jerc ic io anual"= 1/ " 

La mayoría de l o s países ubicados en èst-ê ést'üo tienen una concepción 
restringida de l a planificación» Un buen éjémplo de esto'-es Bàtbadòs 
que al analizar l o s planes de desarrolló "tie la década del 60 -que planteaban 
objetivos ta les como reducción del desempleo, divérsificfeicióti' estruc-
tural, mejoramiento en la balanza comer'cial, ampliación de-las f a c i l i -
dades en los sectores, soc ia les , etc,¿- - l l ega á Ta conclusión que los obje-
t ivos a largo plazo sólo podrían cumplirse totalmente'en e l curso de 
muchos planes desarrollo.>, Y-, por lo tanto, qüe e l plañ para e l período 
1973-1977 debe aspirar "eil' desarrollo de proyectos específicos- que contri-
buirán a la realización de.-los. principales óbjetiVos y poner énfasis en 
la importancia de l a s actividades posteriomèhte a l a plániificáción t a l e s 
como l a puesta,en prácticavy evaluación de proyectos". '' 

Igual cosa ocurre en El Salvadõr donde "el Plan Nacional Bienestar 
para Todos (1978-1982) se real iza'a través de la ejecución de cincuenta 
y un programas estratégicos!'¿ El plan "define las responsabiíides dé 
cada una de l a s instituciones participantesi e l orden de acción, la coor-
dinación, supervisión, evaluación y e l control de l a gestión de los • 

1 / Enrique Sierra, "Planificación en Venezuela",- mondgrafía<ILPES, 
págs. 89 y 92. . .. j . 

2 / Documentos presentados a la Primera Reunión de Expertos en • 
Planificación del Caribe, PREPC, (1979), pág. 131. 
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mismos". 2 / contenido de este plan, al igUiSl que en e l caso de Barbados, 
se sustenta en . estrjategia global, de lar^o plazo. 

Este .tipo de planif icación,es común ^ la gran mayoría de los 
(pequeños) países fundamentalmente de Centro América y e l Caribe, Sólo 
un breve recuento de sijgunos de e l l o s tiende a confirmar esta afirmación. 
A vía de ejemplo, mencionaremos los casos de Belice donde la "üiidad 
Central de Planificación ha trabajado mucho en relación con la prepa-
ración .de l o s proyectos Identificadoè en ôl Plan 1977-1979" 1/.» 
República Dominicana donde e l plain "pone e s pe c i^ énfasis en la identic 
ficación, .formulación e implementación de un conjunto de proyectos espe-
cíf icos" ^ y Suriname donde., e l plan para 197,8 y el plan para 1979 tienen 
"al enfoque de la base hacia arriba que es más region^ y más orientado 
hacia los proyectos". El caso máe claro ocurre en Ips pequeños países 
del Caribe ,donde, por. ejemplo, una unidad de planificación definió su 
función como "la de administrar ..los proyectos financiados por agencias 
internacionales"^/'. 

Esta modalidad de planificación no es extraña al conjunto de países 
de la región. Al contrario, "el enfoque fragmentario de proyecto 
por proyecto ha proporcionado, a muchos países al comenzar sus desarrollo 

1/ Departamento de Progr^ación General, El Salvfidor (I978), pág. 23. 
1 / PEEPC (1979) pág. 1̂ +3. 
y Planning Bulletin (August, 1978) pág. I6. 
jj/ N, Boissiere "Survey of Nationsil Planning Systems in Latin America 

and the Caribbean - a Subregional Report for the Caribbean". ILPiS, 
1979, pág. 11. 

^ Una forma muy particular de .esta modalidad de planificación es la 
experiencia de México (al menos durante la primera mitad de la 
década). En México se l imitó e l esfuerzo planificador al sector 
público' y sólo favoreciendo l a planificación sectorial y los intentos 
de modernización, del seçtor público. Sin, embargo, instituciones 
ajenas al sistema de planificación utilizaron instrumental de tipo 
inductivo paira afectar a l proceso de toma de decisiones del sector, 
privado. Además, la vasta Reforma Administrativa iniciada en 1976, 
ha permitido avanzair en e l diseño de un sistema planifiación integral. 
Al respecto véase: Ĥ  Vega; La Planificación en México; ILPES, 1979. 
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l o s medios para establecer l a s bases de su evolución" ^ o Esto es , como 
explica Devons, porque "una de l a s ironías de la planificación es q̂ ue 
mientras más ambicioso e l sistema de coordinación erigido, menos probable 
es que tenga éxito". Sin embeirgo, enfatiza e í mismo autor, la p lan i f i -
cación "mientras más limitada y exitosa fue, resultó menos útil"2/<. Por 
lo tanto, a l evaduar este tipo de plamificación, por lo menos, se deben 
hacer l a s siguientes tres consideraciones: l a primera de e l l a s es qup 
la actitud prevaleciente, fundamentalmente en e l Cariíae, respecto a la 
planificación puede describirse como de desilusión y desinterés en e l 
papel que ésta pueda desempeñar en e l deseirrollo economico. Esto porque 
la és^eriencia, en lo que à planificación integral se ref iere , no ha 
sido alentadora. Existen varias razones para explicar este fenómeno; 
entre e l las : estos países no han logrado todavía un control sobre sus 
economías para hacer efect iva la planificación en e l sentido de que su 
grado de dependencia de fuerzas exógenas todavía muy grsinde; no existe 
la capacidad administrativa-técnica; no existen estructuras orgânicas 
apropiadas (en general los órganos de planificación se encuentran a i s -
lados); no se cuenta con información estadíst ica oportuna y exacta; 
no existen lo s recursos humanos capacitados y, en parte relacionado 
con lo anterior, l a s estrategias de desarrollo seleccionadas en "general 
no han sido adecuadas a la realidad de estos paxses. Estas deficiencias 
rediHidan en l a preparación de planes a mediano plazo que no eran comple-
mentados por planes operativos y, por lo táiito, raramente llevados a 
efecto. . ' ' '. 

La segunda consideración que se debe hacer es que algunos de los 
países que implémèntan là modalidad RHN erítiendèn que existe un amplio 
margen para mejorar l o s esfuerzos parçi plç^if icar e l . desarrollo,. Pero 
que, dadas l a s restricciones mencionadas ahtètiormente, esta modalidad 
l e s permite lograr más efectivamente. ;),os objetivos planteados çn su 
estrategia de desarrollo.- > 

A. Wáterston i- - "Planificación del Desarrollo". Fondo de Culturé 
Económica, México, 1959, pág. 6b. 

7/ E. Devons, "Economic Planning in War and Peace", pág. 19 

/Por último 
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Por último, y como corolaíio de l a s dos consideraciones anteriores, 
en l a medida que se entienda la'aplicación de lá modalidad REN como una 
etapa de transición -en e l cual se aóümula confianza, capacidad y expe-
riencia- hacia una forma más integral de planificación esta puede ser 
extraordinsai-iamenté beneficiosa'. Si se considera í á desilusión que 
existe en torno a l a planificación y, por lo tanto, i a necesidad de 
demostrar su efectividad en l á selección, coordinación, racionalización 
y ejecución, aunque sea de proyectos específ icos, ' Esta fase puede s igni-
f icar un aporte importanté para lograr un mâyòr compromiso en torno a la 
idea de planificeir, a una mejor comprensión técnica y conceptual de la 
planificación y a la construcciónpaulatina dW mecanismos adecuados para 
l levarla a efecto. 

/ i i i ) E s t i l o 
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^ ü ) E s t i l o Este e s t i l o se caracter iza por impul,s^ un 
proyecto nacional de dessurrollo de t ipo transformador, dondç .sobre-
salen como ac|:ores de Ia p l a n i f i c a c i ó n e l Estado y l o s g e n t e s pr i -
vados nac ionales . . . • . . , , , . • . 

La c a r a c t e r í s t i c a s central de e s te proyecto nacional de desa-
r r o l l o , e jempli f icada por e^ PJan chileno, para e^ período 1971-1976, 
"que pondiciona cualquier;ptrp resultado, que se quiera obtener en e l 
campo econôm|..co, s o c i a l y cu l tura l , es^ lia .concreción de l o s cambios 
en l a estructura de propiedad . . . permitiendo un vuelco completo de 
l a parte más ^mportante de l a producción hacia l a s a t i s f a c c i ó n de l a s 
necesidades de, Ja mayoría," Ppr lo tanto ^. se jpfp-pone 'una reor ien-
tación de l a producción que incorpore a l a gran masa a n i v e l e s de vida 
mínimos que l e permitan su independencia material y s o c i a l y equiparen 
l a s pos ib i l idades de todos l o s chi lenos" l / « 

El último plan de México, para I98O-I982, plantea conceptos s imi-
l a r e s a l afirmar que "el plan global persigue l a rea l i zac ión de un 
proyecto nacional de transformación s o c i a l l e g í t i m o , por ser expresión 
de l o s pr inc ip ios de l a R e v o l u c i ó n . . . . La e s t r a t e g i a económica y s o c i a l 
que instrumenta e l Plan Global e s tá orientada a transformar e l c r e c i -
miento económico en desarrol lo s o c i a l } es una p o l í t i c a de compromiso 
con l a s mayorías y hacia su mejoramiento e f e c t i v o se ha dir ig ido y 
continuará dir igiéndose sistemáticamente" 

El proceso in ic iado en Perú a part ir de 1968 también l e otorga 
preeminencia a l o s ob je t ivos s o c i a l e s y entiende que es tos deben ser 
logrados mediante transformaciones es tructura les de gran amplitud. 

" . . . . . e l desarrol lo se concibe actualmente como un proceso 
p lan i f i cado de transformaciones e s tructura les y de ampliación de capa-
cidades productivas destinado a superar e l a traso , l o s desequi l ibr ios 

2J ODEPLAN, "Resumen del Plan de l a Economía Nacional 1971-1976", 
Santiago de Chi le , pp. I6 y 17. 

2 / Secretaría de Programación y Presupuesto, "Plan Global de Desa-
r r o l l o 1980-19C2""', El Ns cio nal , I6 de abr i l 1980, p. i k . 

/económicos y 
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econômicos y s o c i a l e s internos as í como l a dependencia externa de 
un pais'!J|/. 

En Costa Rica taunbién se considera que "los obje t ivos dq; equidad 
s o c i a l no sólo incluyen l a d i s tr ibuc ión deL ingreso , sino también del 
patrimonio, a través de nuevas formas de propiedad. Así , e l actual 
plan promueve nuevas formas de acción c o l e c t i v a y comunal a l a 
propiedad de l o s medios de producción" 2 / . E n , e s t e . p a í s , como en l o s 
otros , se estima necesario el;prpfundizamiento de la :par t i c ipac ión 
popular; ya que esto implica l a extensión de l a democracia del ámbito 
p o l í t i c o al económico" 

El Proyecto de l I I I Plan Nacional de Desarrollo brasi leño plantea 
"la necesidad imperiosa,de concentrar esfuerzos gubernamentales en l a 
promoción de l a d is tr ibución más justa de l o s frutos del desarrol lo 
económico, dirigiéndose prioritariamente a mejorar l a s condiciones de 
vida de l o s segmentos menos favorecidos de l a población brasi leña" ¿/o 
Por l o , t a n t o , "la rediicción de l o s desequi l ibr ios s o c i a l e s déberá 
permear toda l a e s t r a t e g i a , en e l sent ido,de que caracter ice un patrón 
de desarrol lo compatible con una mejor d i s tr ibuc ión del ingreso" 

2J Documentos presentados a l a I I Conferencia dé Ministros y Je f e s 
de P lan i f i cac ión de América Latina y e l Caribe, Temas de P lani -
•f icación NQ 3, CEPAL-ILPES, 1979, p. 397-

'y Presidencia de la República, Ofic ina de P lan i f i cac ión Nacional 
y P o l í t i c a Económica, ESNPALC, San José , Costa Rica, mimeo, p .7 . 

_3/ Presidencia de l a República, Ofic ina de P lan i f i cac ión Nacional 
y P o l í t i c a Económica. Plan Nacional de; Desarrollo 1^79-1982, 
"Gregorio José Ramírez", San José, Costa Rica, 1979. Imprenta 
Nacional La Lír ica , p. 119. 
República Federativa Do B r a s i l , I I I Plano Nácionae do "Desenvol-
vimento. Projeto . 

5 / I I I PND, Projeto , op. c i t . , pp. 21-22. 

/En general , 
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En general , e s t o s pa íses reconocen l a e x i s t e n c i a de "factores 
de orden es tructural vinculadps, fundamentalmente a l a l to grado de 
dependencia « . . . c o n respecto al exter ior" que expl icap, al menos 
parte , de l o s problemas económicos que en e l l o s e x i s t e n . Por es ta 
razón, al tiempo que se plantean c.iertas r e s t r i c c i o n e s a l a inversión 

• . . , ^ • •'1 í . 
extranjera, se. impulsa un modelo de desarrol lo autónomo que, entre 
otras cosas , se propone un. "alto, grado de a u t o s u f i c i e n c i a de recursos 
naturales; (un) esfuerzo al n ive l de creación c i e n t í f i c a y teonoló-
gica; un mercadp amplio (p;eneralmente a través de acuerdos de i n t e -
grac ión ) . . . , . comerciar más entre l o s pa í se s menos desarrollados y 
depender menos de l o s pa í ses desarrollados" l /« 

En lo que a concepción de l a p l a n i f i c a c i ó n se r e f i e r e se 
entiende que é s ta ^"plasma l a voluntad p o l í t i c a de coordinar e l 
esfuerzo conjunto para una transformación s o c i a l deliberada y or ien-
tada conforme a va lores def in idos; es una técnica para modificar l a 
real idad". Por l o tanto , e l Plan "es l a integración coherente del 
conjunto de o b j e t i v o s , e s t r a t e g i a s , acciones y medios que se propone 
l a sociedad para avanzar . . . . h a c i a nuestro proyecto nacional "..."<. (pá!r a 
lograr es to ) se 4ebe actuar sobre .toda l a sociedad ' ' • 

Además de este, caracter .glqbal fo comprensivo se entiend.e-la 
necesidad de operacionalizai' l a p l a n i f i c a c i ó n . Para, e s to s e f e c t o s , -
"a través de l a s encuestas de coyuntura, l a preparácfó'n deí presu-
puesto económico nacional y un tnodeio'que re lac ióna l a s v'ariáblé's 
f í s i c a s y monetarias - i n i c i a n un proceso',"de a n á l i s i s permanente •• del 
corto plazo" Esto permite que l a s medidas de p o l í t i c a , como l o s 
obje t ivos propuestos, en e l plan g ldbal , sean revisadas anuaímerite a 
l a luz de l o s cambios producidos. Los planes formulados a pai'ti'í* de 
e s te procedimiento t ienen como objet ivo central f i j a r los ' l ineamientos 

2/ documentos presentados a l a II Conferencia, op. c i t . , págs. 
. y 1 + 5 7 , 

2 / Secretar ía de Programación y Presupuesto, México, op. c i t . , p. 1^. 
3 / Ro Cosulich, "La p l a n i f i c a c i ó n en Bol iv ia", Monografía ILPES, 

p. 88. 

/de p o l í t i c a 
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de p o l í t i c a económica destinados a guiar e l proceso de asignación de 
recursos, mejorar e l funcionamiento i n s t i t u c i o n a l y proponer una 
equi tat iva d i s tr ibuc ión de l o s b e n e f i c i o s del desarro l lo . Para e s t e 
e f e c t o , se proponen medidas de p o l í t i c a coft r e l a t i v a e s p e c i f i c i d a d 
tanto a n ive l g lobal como s e c t o r i a l . 

El I I I Plan Nacional de Desarrollo del Bras i l e s probablemente 
e l que acentúa con mayor é n f a s i s l a c a r a c t è r í s t i c a de adaptabilidad 
en un plan. Se abandona l a formulación de obje t ivos g lobales y metas 
e s p e c í f i c a s , d e t ipo cuant i ta t ivo . Esto se hace para lograr una mayor 
f l e x i b i l i d a d frénte a una real idad económica ( interna y externa) suma-
mente f luc tuante . En Bras i l también ex i s t en planes operativos; e s t o s 
son de dos t i p o s , uno con carácter anual ( e l "Présupuesto de l a Unión") 
que comprende l a s prev is iones de l o s ingresos y gastos del poder e j e -
cut ivo , l e g i s l a t i v o y j u d i c i a l . El otro t iene un horizonte de t r e s 
años aunque es revisado sulualmente;- e s tos son denominados presupuestos 
plurianuales de inversión y contiene l o s planes de inversión del 
gobierno en l o s diversos programas y subprogramas p r i o r i t a r i o s . En 
e l tratamiento al sector privado e l plan asume carácter inductivo ya 
que u t i l i z a mecanismos de p o l í t i c a f i s c a l , monetariò y c r e d i t i c i a 
para i n f l u i r , indirecta.mente, sobre sus dec i s iones . 

•Lo,s .mecanismos e f e c t i v o s de part ic ipac ión de d i s t i n t o s grupos 
s o c i a l e s , en l a mayoría de e s t o s p a í s e s , se encuentra en estado de 
formación. En e s t e sent ido , sé debe hacer notar l a experiencia de '' 
Panamá donde se ha diseñado un Sistema de Part ic ipación Popular que 
"toma dec i s iones sobre e l comportamiento de l a s act iv idades que afectan 
a l a comunidad en todos l o s renglones' de l a economía. El Ministerio 
de P lan i f i cac ión y P o l í t i c a Económica canaliza l a s aspiraciones del 
Sistema de Part ic ipación Popular, no solamente en l a preparación de 
l o s programas, sino también en su implementàción y evaluación" J / , 

2J Ministerio de P lan i f i cac ión y . P o l í t i c a Económica, Panamá, 
"Respuestas a l Cuestionario del ILPES sobre e l sistema nacional 
de P lan i f i cac ión" , páginas 19 y 20, 

/En Costa Rica 
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En Cos,ta Rica, ^ se espera que l a próxima versión del Plan, que 
verá l a luz- en 1980í se elabore ya: parcialiriente ut i l laando e l esquema : 
de p l a n i f i c a c i ó n s e c t o r i a l . y regional teniendo una base de trabajo ; 
e l Plan>vig«nte, l o s consejos t écn ioos 'y p o l í t i c o s s e c t o r i a l e s , modi--
f icarán l o s programas que l a s afectan'!, 

•Por último j" e l conjunto dê  e s t o s p a í s e s ha hecho un amplio uso 
de l a p l a n i f i c a c i ó n inductiva en «r'^tratamiento ,«.1 sertor privado. 

. i v ) E s t i l o k. Este estrío'•se 'caracteriza por impulsar un 
proyecto nacionaL de' desarroH'o de t ipo s o c i a l i s t a . ,Por lo tanto, 
en e l caso de -América Latina y e l Caribe, e s t e es t i lo - se l imi ta a l a ' 
experiencia-.cubana. 

1'La p l a n i f i c a c i ó n de l a fecJonomáa nacional es la forma necesaria 
a través de l a cual , sobre l a base de la. propieda-d s o c i a l sobre Ios-
medios fundamentales de producción-, el esta.do s o c i a l i s t a dir ige e n . 
forma e f e c t i v a e l desarrol lo de l a economía nacional'*.. 2 / . "El mejo-
ramiento del n ive l de ;vida de l a población const i tuye l a meta principal 
y superior del, desarrol lo de l a producc ión .soc ia l i s ta" 3 / . 

Los pr inc ipa les agentes de l a p l a n i f i c a c i ó n son e l Estado j l o s 
trabajadores organizados. Al -respecto , en .e3L art ícu lo 16 de l a -
Constitución se expresa: "El Estado .organiza,, dirige' y contro.la. l a • 
act ividad nacional de acuerdo con el- Plan Unico de Desarrollo Econó-
mico y Sociál , - de cuya elaboración y ejecución'part ic ipan act iva .y. 
conscientemente los. trabajadores de todas l a s ramas de l a economía 
y de las , demás e s f e r a s de l a vida s o c i a l " . Además e l ar t í cu lo '75 • 
expresa que es atribución de l a Asamblea Nacional del Poder Popular 
"discutir y aprobar lojs planes nacionales de desarrol lo económico y -
s o c i a l " . • . , , .,. -,' 

2J ESNPALC, o p . c i t , ; p, 10.-^ . • 
2 / JUCEPLAN, República de Cuba, Respuesta a ESNPALC, página 1, 

JUCEPLAN, ESNPALC, o p . c i t . , p, l 8 . ' - • , 

/La incorporación 
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La incorporación de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Económica 
(CAME) ha expandido l a s e s f e r a s de l a p l a n i f i c a c i ó n ; ya que en es te 
se "coordinan l o s planes económicos con l o s pa í se s de l a comunidad 
s o c i a l i s t a " 

Respecto a l a concepción de l a p l a n i f i c a c i ó n se puede afirmar 
que es ta es d irec t iva central izada y comprensiva;"el plan abarca todas 
l a s ramas y e s feras de l a economía nacional y f i j a un caracter ob l iga-
torio a l o s pr inc ipales obje t ivos de cada una " "En e l sistema 
de p l a n i f i c a c i ó n se integran l o s t re s n i v e l e s económicos: global,ramal 
y de empresas, coordinados con su p l a n i f i c a c i ó n t e r r i t o r i a l " 3 / . 

Además t iene un caracter adaptativo ya que, desde 1978 se han 
comenzado l o s trabajos para elaborar una Estrategia de Desarrollo., Este , 
s irve de base a l o s planes quinquenales ("instrumento principal de 
dirección e c o n ó m i c a " q u e , a su vez , es l a base para elaborar e l 
plan anual. Los planes anuales "se convierten as í en l a v ía o ins tru-
mento de ejecución y control operat ivo, a un corto plazo, de l a s 
tareas derivadas de l o s planes a largo y mediano plazo, y en l a adminis-
tración de los recursos para e l l o , tíeniendo en cuenta l o s aspectos coyun-
turales que inciden en e l período dado" 

1/ ILPES, Bolet ín de P l a n i f i c a c i ó n , Marzo de 1979, año 3, NQ 7, p, 5 . 
2 / JUCEPLAN-ESNPALC, o p . c i t . , p. 2, 
y JUCEPLAN,ESNPALC, o p . c i t . , p. 15 
y JüCEPLANtESNPALC,op.cit., p, 2k. 

JUCEPLAN-ESNPALC, o p . c i t . . p á f í . 27. 





Cuadro 2 

FASES DEL lítOCESO SE PLAniFICACIO!] 

Cuadro resumen 

Contenido de cada fases 
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]> 

- t> 

- í > 
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- Estado actual 
- Instrumentos utilizados 
- Proyección 
•> Evaluación 
- Explicación 

- Objetivos centrales 
- Gnços y/o sectores prioritarios 
- Causas 
- Paquetes de política prioritarias 

- Forma y medida de aproximación 
a 2. 

- Cantidad y tipo de instrumentos 
- Orden de prelación» 

- Responsabilidad o 
administrativa 

- Objetivos por-uniâed geográfica 
y/o sectorial 

» Tareas por uaidadi importancia 
relativa de problemas, priori-
dades y responsabilidad 
ejecutiva 

- Información ciué hacer, cono 
y cuando 

- Sincronización 
- Hormas de responsabilidad 

\ 

- Unidad evaluadora 
~ ^todos de evaluación 
- Relación entre ejecutores 

y contralores 

El proceso de planificación es un ejercicio constante dcmde el planificador actúa, anticipando 

los cambios en el oedioambiente (físico, econójaico y social), para adecuar los objetivos e ins-

trumentos del plan a la caxnbiante realidad» El desarrollo de la función de análisis coyuntural 

(diagnóstico) y readecuación de objetivos e instrumentos (a través de la retroalimentación) en 

el niniBio tiaiço y esfuerzo caracterizan este proceso» Es inherente a él , por lo tanto, la 

interacción continúa entre ejecutores, administradores y evaluadores» 
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Cnadro h 

WS MODELOS DE PUHUlCàCICH GLOBAL 

Cuadro resinaen 

VEIKEAJAS 

* Consistencia l6gica 
* Cuadro sintético y adaptativo 

LIt4ITACI0fES 

® Disponibilidad de ijifornación 
i Supuestos irreales 

I 
i i 
i s 
: i 

CRITERIOS DE SELECCION 

® Calidad y disponibilidad de 
informaciSn 
Xipo de estnictura econ&dca 

* Horizonte de tionpo 
« PrqpSsito de cambio estructural 
* Objetivos prioritarios 

TIPCB DE 
líODELOS 

Agregados 

- Harrod - Doaiar 

„ neoclásico 

- Brechas 

Mult^ec^orisles 

- Insuno^roducto estático-
consistencia 

- OptimiaaciSn 

- Optimisadên dinsmica 

Sifflglación y 

EoonojüJbricos 

EJE^PLOS 

DE 
MODELOS 

Harrod - Domar 

rg = b - d 
k 

n + p = b - d 
k 

rg = crecimiento producto (tasa) 

b = tasa ahorro 

k = relaciSn capita-produoto 

d = tasa depreciación 

n = tasa crecioiento fuerza 
de trabajo 

p = incroaento productividad, 
mano de obra 

Leontief 

X = ( I - D 

X = valor bruto de la 
producción por sectores 

I = matriz identidad 

A = matriz de coeficientes 
de insumo producto 

D = demanda final 

Econometría I lililí II • 11 Mil 11 •••• 

* Estimación en base 
a tendencia histérica 

SimulaciSn 

* "Representación 
mejorada de 
hipótesis 
intuitiva" 
O, Varsavsky 
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