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MECANISMOS PARA LA FORMULACION Y EJECUCION DE PLANES l/

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

Las naciones en vias de desarrollo que en los 6ltimos afios han recurrido
a la planificacidn como medio para alcanzar mejores resultados en el
desarrollo econdmico y social muestran una gran discrepancia entre planes
y realizaciones., Parece necesario entonces hacer ahora mayor h}gﬁggié
en los problemas de la ejecucién de planes que en los métodos y técnicas
de planificacidn. ,

Cabe recordar, sin embargo, que por justificado que esté el dar
importancia a la ejecucién de planes, el mejoramiento de la eficiencia de
la planificacién depende en gran medida de los procedimientos de formu-
lacidn de tales plancs.

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

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

1) Concepcidn d= medides concordantes con los objetivos 2 > Y

2) Conformidad de la aceidén real con la accidn prevista,

=

Este trabajo tiene por objeto exponer algunas observaciones sobre
planificacidn y los mecanismos de planificacidn, que pueden tener
utilidad para elevar la eficiencia de la planificacidn en algunos
_paises en vias de desarrollo. Estas observaciones y conclusiones se

~ basan mucho en la experiencia en planificacién de los paises socia-
listas de Europa oriental, sin pretender describir esa experiencia,
sino extraer de ella algunas conclusiones que tal vez tengan signi-
ficacidn mis amplia.

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

/E1 fracaso
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El fracaso en la ejecucidn de planes puede deberse a la aplicacidn
de medidas errdneas, en-especial a.la falta de coherencia entre las
medidas y los objetivos, 1) a deficiencias de la accidn real;-2) o a
ambas cosas a la vez. o

‘Se puede utilizar también un concepto mds restringido de la ejecucidn
de planes, Podria suponerse que el problema seilalado en el punto 1) deberia
ser resuelto por la planificacidn prbbiamente dicha, en tanto que el
problema sefialado en el punto 2)seria propiamente un problema de ejecucidn,
‘La definicidén de las medidas de polftica serfa entonces una funcidén del
planeamiento bropiamente dicho, que se realizaria en el proceso de
formulacidén de los planes, Por lo tanto, la planificacidn incluirfa el
planeamiento de las medidas de politica, es decir, el plggggmiggig_gg_lg

ejecucidn de Jos planes. Si adoptamos este supuesto, quedaria en claro

que una planificacién'édecﬁadé es de primordial importancia tanto para

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

Las dos definiciones anteriores pueden tener utilidad conceptual;
sin embargo, cabe seflalar que ninguna de las dos corresponde cabalmente
al uso que se da en la précﬁica al término "ejecucidn de planes', :

Segin el caricter y ‘alcauce de la planificacidn, las medidas de
politica se exponen en el plan con un alcance mis 0. °'menos amplio, y se
formulan en forma mis o menos operativa, GCuando en el plan no se exponen
todas las medidas de poliﬁica que es preciso adoptar, cabe suponer que
se formulardn en la etapa de la ejecucién. Asf, por ejemplo, la politica
de precios puede definirse en los planes o definirse y aplicarse en el
proceso de ejecucidén de los mismos, Son muchas las medidas de politica que
pueden, ya sea incluirse en la planificacidén misma o bien definirse en
el proceso de ejecucidn,

Al respecto cabe observar que generalmente la eficiencia de la
planificacién se eleva en relacién directa con el grado de consideracidn

.y definicidén de las medidas de politica en el proceso de formulacidng
pero que, sin embargo, no es posible y a menudo no es deseable que se

definan todas ellas en este proceso., Incluso en sistemas de planificacidn

/muy completos, .
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muy completos, como los de los paises socialistas, parte de las medidas
de politica aparecen en los planes, en tanto que otra parte importante
de ellas se define en la fase de la ejecucidn.

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

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

de las medidas de politica como la accidn ejecutora;

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

ejecutora, y .

3) La ejecucidén de los plahes, que incluye a 2) y que determina en

cierto grado las medidas de politica.

Me inclino a creer que el problema crucial de la eficiencia de la
planificacién no es de la "formulacién de planes versus ejecucidn de
planes", El problema crucial para lograr una planificacidn eficiente es
el de adecuar las medidas a los objetivos. Esta adecuacidén debe lograrse
a través de la planificacidén y de la accidn real.

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

Los planes que s&lo buscan prolongar tendencias existentes no requieren
muchas medidas de este tipo, a menos que se prevean grandes cambios en el
medio. Pero si los planes épuntan, entre otras cosas, a acelerar el
crecimiento, a transformar las estructuras, a equiparar la distribucidn
del ingreso y las oportunidades, parece imposible lograr estos objetivos
sin aplicar las medidas de politica adecuadas., Este dltimo caso nos
interesa especialmente, Es de conocimiento comin que las naciones en vias
de desarrollo necesitan una planificacidén activa, en el sentido que se le
ha dado aqui a este término; el problema estd en hacer que la planifi-
cacidén activa sea a la vez una planificacién eficiente.

La capacidad para aplicar las medidas de politica que requiere una

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

/histdérica muestra
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histdérica muestra que el medio politico e institucional influye fuerte-
mente en la capacidad para aplicér medidas dé politica que permitan
alcanzar los objetivos establecidos por las naciones en vias de desarrollo,
¥y por lo tanto, en la eficiencia del planeamiento., No hay escapatoria a
esta conclusidén, E1 perfec01onam1ento de los métodos de planlflca01on

y de las teonlcas de ejecucidn no son sustituto de las condlclones
politicas e institucionales indispensables para planificar con eficiencia.

La discrepancia entre los planes y.las realizaciones que se observa
en muchos paises se debe principalmente a deficiencias del medio social
y politico, y este mal no puede remediarse recurriendo a nuevos métodos
de planificacidén o haciendo mis hincapié en las técnicas de e jecucidn,

Desearia subrayar aqui la importancia de las relaciones politicas y
sociales y del marco institucional para el éxito del desarrollo y la
eficiencia de'la~planificaci6n en todos los paises del mundo, incluidos
los socialistas. Como-es natural, la situacidén varia mucho en las
distintas partes del mundo. . En algunos paises los obstéculos politicos
¥y sociales pueden condenar a la planificacién a una impotencia casli totale
En otros, tales obstdculos coartan en distintos grados el desarrollo
dptimo posible en las condiciones econdmicas existentes, tanto internas
como externas. : '

No se pretende aqui analizar las reformas de las estructuras
politicas y sociales y de las instituciones que facilitarian o harian
posible una planificacidén eficiente, Se desea més bien mostrar la forma
en que los métodos y procedimientos de planificacidén pueden me jorar la
eficiencia de la misma. siempre que-existan algunas condiciones poiiticas
e institucionales miniwas, . E. alcance de estas consideraciones sin duda
es limitado, pero de ellas pueden derivarse algunas conclusiones itiles

de cardcter préctico.
\
II, Mejores procedimientos de planificacidn para
~elevar .su eficiencia

Dadas las condiciones politicas y sociales favorables, la eficiencia de
la plan1f1cac16n puede ‘elevarse cons1derablemente aplicando las siguientes
medidas: '

1) Participacién
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1) Participacidn activa de los dirigentes (policy-makers) en el

proceso de elaboracidén de planes;

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

zaciones y grupos sociales, etc.;

3) Apoyo popular amplio al plan.

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

Se ha visto que una organizacidn y orientacidn adecuadas del
proceso de desarrollo pueden influir mucho en la planificacidén, y espe=
cialmente en la ejecucidén de planes, y pueden elevar marcadamente la
eficiencia del sistema de planificacidn.

Con la excepcidn de los paises socialistas y de Francia, las
naciones han prestado poca atencién al problema de organizar el proceso
de planificacidn. Muchos de los tedricos y de los planificadores
practicos han preferido dedicerse a los sistemas de andlisis ‘econdmico
cuantitativo. Convendria hacer mayor hincapié en los problemas que
plantea el proceso de planificacidn, en sus aspectos socioldgicos,
orgédnicos y metodoldgicos, lo que tendria especial utilidad para las
naciones en vias de desarrollo,

La planificacién en nivel nacional es esencialmente la planificacidn
de la politica econdmica y social nacional para la politica econdmica y
social nacional. A ella corresponde establecer los objetivos y medidas
de la politica nacional, y su funcidn es la de servir a la politica en
la esfera nacional, Sin embargo, esta es mis bien una exposicidn de
principios que de realidades, pues existen "planes" que son cualquier
cosa menos directrices de politica, y que gcontienen muchas cosas, pero
omiten una formulacidn clara de las politicas recomendadas. Evidente~

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

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

lo que cabe aseverar es que los dirigentes- deben participar activamente

en el proceso de planificacidn, 1

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

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

A la.luz de la experiencia de varios paises, la participacidén activa
de los dirigentes en el proceso de planificacidn es condicidén primordial
para establecer relaciones adecuadas entre ellos y los expertos en
planificacidén, A esto cabe agregar la necesidad de un lenguaje comin
entre las dos partes para lograr un didlogo satisfactorio, asi como la
importancia de que cada una de ellas guarde su propio lugar en el proceso.

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

1) que los dirigentes conozcan las interdependencias del des—
‘arrollo, sus factores sééiales y econdmicos y en especial, las
relaciones reciprocas entre los objetivos de politica y las
medidas de politica;

2) que ellos comprendan la ldgica general de los métodos que se
aplican en la planificacidn, sin necesidad de interiorigzarse en
8us deﬁalles, v .

3) que el proceso de planificacidn ayude a adoptar decisiones, y
que las funciones de la'decisién de politica se hallen incluidas

en el procedimiento de planificacidn., /Es evidente
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Es evidente que las técnicas y procedimientos de planificacidn de
muchos paises en vias de desarrollo no toman en cuenta las necesidades
indicadas, Asi, las técnicas de planificacidén suelen exponerse de manera
incomprensible para el lego, o se tiende a aplicar modelos de planifi-
cacidn que hacen caso omiso de la funcidn de decisidn, o la incluyen en
forma que no sirve a los dirigentes. Esta situacién obstaculiza la parti~
cipacidén de estos dltimos en el proceso de planificacidn y por lo tanto,
merma la calidad y efioiencia de la planificacidn,

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

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

1) Los métodos de elaboracidn de planes deben ser lo mis simples
posibles y debe evitarse cualquier complejidad innecesaria. Toda persona
instruida sin conocimiento especial de las técnicas de planificacidn
deberia poder seguir la argumeitacidn que fundameunta las soluciones
principales ofrecidas en el plan,

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

Deberd tenerse especial cuidado al introducir modelos matemiticos
de programacién. Los modelos matemiticos que entregan la solucidn final
para el plan en forma ininteligible (a veces hasta para los expertos)
Jamds deben . utilizarse como base del didlogo entre los expertos y los
dirigentes. Su utilidad como instrumento dnalitico auxiliar es otra cosa,

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

en forma totalmente comprensible.

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

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

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

Al parecer, para cumplir con esta tarea satisfactoriamente, leos
expertos en planificacidn gereral deberian ocuparse menos de los modelos
formales de coherencia y centrarse en la diagnosis socioecondmica y en
consideraciones estratégicas,

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

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

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

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

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

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

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

a) Incorpora a los dirigentes al proceso de planificacidn,
exigiéndoles que tomen posiciones con respecto a las -
"versiones" siguientes del plan. Esto significa que la
funcidn de deci§i6n queda incorporada al procedimiento de
planificacidn,

b) Permite el desarrollo paralelo del proceso analitico de
planificacidn y del proceso de decisidn: ambos pasan de
los problemas esuratégicos mis generales a los problemas
més detallados. Se ha visto que esta forma de formular los
lineamientos de politica es mds dtil para los dirigentes y
los analistas.

c) Asegura una cooperacidén real de lcs dirigentes y los expertos

| en el proceso, ;- facilita sus relaciones.

d) Permite que todos los que participan en él aprenda a
través de la planificacidn,

Las soluciones especfficas para la "planificacidn en etapas" pueden
y deben concebirse de manera que faciliten la cooperacidn entre los
‘distintos participantes, y en especial entre los dirigentes y los expertos,

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

suelen tener informacidn insuficiente, a veces adolecen de falta de

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

Los siguientes argumnentos parecen apoyar el concepto de un proceso
de planificacidn con miltiples pafticipantes:

1) En la formulacién de planes debe aprovecharse todo el conom
cimiento econdmico, social, tecnoldgico, acumulado por diversas organi-
zaciones, institutos de investigacién, etc. La organizecidn del proceso
de planeamiento debe mirarse como una manera de incofporar el conocimiento,
la experiencia y el trabajo conceptual de distintas organizaciones e
individuos al esfuerzo comin dé sncéntrar las mejores modalidades de
desarrollo econdmico y social'&ei'pais. Esto tiene especial importancia
en pafses con un organismo central de planificacidn nuevo y que, por lo
tanto, suele ser débil yvbarecer de personal adecuado.,

2) Las distintas organizaciones y organisﬁos incorporados al
proceso de planificaqién“no sélo apofﬁan'coﬁocimientos e informaciones
dtiles para la formulacidn de pianes{“ Tienen también sus ‘propios
puntos de vista, tendencias y critéfios, gue el organismo central de
planificacidn deberé cohocer,'pues se hardn sentir e influirén al
ejecutarse los planes. B

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

influir fuertemente en los otros participantes, informédndoles acerca de

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

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

de opinidn reflejan divergencias reales de criterios e intereées. Para

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

de las medidas de politica (para la aplicacidén de instrumentos eqoﬁémicos,

la adopcidn de nuevas soluciones institucionales, etc.).

3) La incorporacidén de diversos organismos y organizaciones en el
proceso de formulacién de planes ayudard a lograr la aceptacidn del plan,
Este argumento no necesita comentarios,

4) ZLa colaboracién del organismo central de planificacién con los
distintos participantes en la formulacién de planes ayuda a ensefiar
a dichos participantes a pensar en términos macroecondmicos y de desarrollo,
¥ a comprender mejor los intereses nacionales, IListe es otro aspecto del
aprendizaje a través del proceso de planificacidn.

Los argumentos expuestos muestran que organizando adecuadamente el
proceso de planificacidén, puede mejorarse tanto la calidad como la
eficiencia de la planificacién, cosa que la experiencia confirma ampliamente,
Como se dijo antes, para ello es preciso establecer un mecanismo especial
de planificacidn, tarea dificil y delicada que entrafia muchos problemas
econémicos, sociales y politicos, A menudo es preciso crear nuevas
organizaciones, lo que plantea problemas diferentes de los que surgen al

elaborar los métodos de andlisis cuantitativo para los fines del desarrollo,

/III. Mecanismo
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III. Mecanismo de planificacidén general 2/

La experiencia ensefia que la planificacién en escala nacional necesita de
un mecaﬁismo técnico adecuado, La funcién-de planificacién generalmente ‘
recae en élgﬁn tipo de organismo especializado, cuya naturaleza, ubicacidn
dentro del me canismo gubernativo, funciones y reglas de funcionamienté,
influyen decididamente en la calidad y la eficiencia de la planificacién,
Sobre este punto existen variadas experiencias., Entre ias soluciones
adoptadas por muchos palses, merecen considerarse las siguientes:
1) Encomendar las funciones de planificacién, sobre una base especial,
a algin grupo independiente de expertos (por ejemplo, de una
organizacién internacional); - - ' o
2) Encomendar las funciones de planificacién a alguno de los
ministerios existentes; o ‘
3) Crear un ministerio de desarrollo. encargado del présupuesto de A
desarrollo (que se separa del presupuesto ordinario) y dedicado
al mismo tiempo a las funciones de la planificacidén del desérrollo;
4) Creando un ministerio especializado de planificacidn, 'y
5) Creando un organismo especializado de planificacién de cardcter
asesor, depenciente de la autoridad ejecutiva mdxima (el con§ejo
de ministros, el primer ministro, el presidente). . i
Como sucede con muchas de las soluciones adminisivrativas, no puede
decirse categéricamenﬁe bl de ellas es la mejor en todas las circunstancias.
El arte de la administracién, que bﬁsca alcanzar los mejores resultados
a través de la organizacidén de las actividades humanas, tiene que suponer
que los seres humanos son el el-nento mds importante de la eficiencia. Sin

embargo, si tomamos el supuesto caeteris paribus con rcepecto a la distrie-

bucién del factor humano (es decir, suponiendo ante todo que las diversas
posibilidades optativas no afectan a la disponibilidad ni a la seleccidén de
expertos y de lideres), cabe formular las siguientes observaciones acerca de
las soluciones dadas al problema de establecer un organismo nacional de

planificacién,

3/ Por mecanismo de planificacidn general se entiende el mecanismo para
planificar en el plano nacional o central, distinto del mecanismo de
planificacién sectorial o de otra planificacidén de alcance limitado,

/a) la
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a) La planificacién de la politica nacional de desarrollo es funcién
y responsabilidad del gobierno y, por lo tanto,'debe efectuarse en el
marco del mecanismo gubernativo y por un organismo gubernamental, El
empleo de un grupo independiente de expertos para este fin no puede ser
satisfactorio como solucidén permanente, La evidencia empirica muestra que
la planificacidén independiente de la decisidén politica no puede ser eficiente.
Esta solucién institucional hace muy dificil el didlogo vdlido y provechoso
entre expertos y dirigentes, condicidén indispensable para lograr una plani-
ficacidén eficaz.

Evidentemente, es aconsejable que en todos los paises haya investi-
gacidén independiente del desarrollo sociloecondmico, tanto cuantitativa como
cualitativa, la que debe y puede usarse para los fines de la planificacidn,
Seria extremadamente Gtil que algunos de los centros independientes de
investigacidn propusieran estrategias optativas de desarrollo, Sin embargo,
ningln grupo independiente de expertos puede sustituir al organismo de
planificacidén del gobierno, La experiencia demuestra que mientras mejor y
més vigorosa sea la oficina de planificacidén, mds favorables serdn las
condiciones para utilizar la investigacidén independiente del desarrollo
con fines de planificacidn,

b) A la larga, nunca ha resultado viable asociar las funciones de
planificacidén general a algin mecanismo administrativo sectorial dentro de
un ministerio, Al combinar asi elementos tan heterogéneczs, una de las
partes se ve menoscabada, y ésta generalmente es la planificacidn, por ser
més nueva, mis diffcil y mis polémica,

¢) Aunque los argumentos que se oponen a la solucidn sefialada en 2)

-

también se aplican, guardadas Zas diferencias respectives, al caso 3),
esta dltima solucidn merece analizarse mds detenidamente,

Suele considerarse aconsejable dotar al organismo planificador, con
frecuencia falto de personal e influjo por ser nuevo, de algin poder
e influencia reales; se fortalece asi la posicidén de dicho organismo y el
influjo de la planificacidn en la politica econémica. Conviene tener
presente que dando ingerencia al organismo ﬁianificador en el presupuesto

de desarrollo se ayuda a lograr este efecto,

/Si en
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Si en determinadas circunstancias se ve que la influencia del organismo
de planificacién puede reforzarse mejor permitiéndole intervenir en el
presupuesto del programa de desarrollo, tal‘vez se justifique hacerlo,

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

d) La planificacién en escala nacional es por naturaleza una funcién -
de la autoridad ejecutiva general; En relacién con los distintos organismos
gubernamentales (ministerios u otros organismos sectoriales sanejantes),
es una funcidén de orientacidén y coordinacién generales de actividades. Asi,
no es necesariamente una solucidén éptima que la funcidn general de planifi-
cacién corresponda a un organismo similar a los de los ministerios
sectoriales, OSuele aceptarse que los ministerios tienen igual categoria
en el gobierno, y que por lo tanto es diffcil que uno_de'ellos desempefie
funciones de orientacién general. No’ es’ que esta solucidn no sea viable,
sino que en muchos casos no resultafla més adecuada.‘

e) De las consideraciones anteriores se desprende qué;la solucién
institucional ofrecida en 5) puecde ser mis satisfactoria, pues puede
contribuir realmente a elevar la eficiencia de la planificacidn, siempre
que se cumplan las siguientes condiciones: |

El organismo de planificacién tiene posicién y capacidad de liderazgo

como para influir realmente en las decisiones de politica, y a través

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

Estd bien dotado de expertos imparciales e imaginativos;

Permite entablar relaciones adecuadas (didlogo) con los dirigentes

e incorporarlos al proceso de planificacidn.

Se ha visto que la creacidén de un comité de alto nivel (encabezado_
por politicos de alta categoria) que trabaje con el grupo de expertos del
drganismo de planificacidén en la esfera operativa es con frecuencia una
solucién institucional adecuada que facilita el cumplimiento de algunas de

las condiciones mencionadas,

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

1) Elaborar los planes de desarrollo;

2) Seguir la realizacidén de los planes, y

3) Organizar el proceso global de planificacién,

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

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

Al elevarse su capacidad de programacién, los organismos planifi-
cadores suelen dedicarse a la tarea mds ambiciosa de estudiar y programar
el desarrollo a largo plazo. Las circunstancias determinan lo urgente de
los estudios de largo plazo y lo propicio de las condiciones para efectuar
estudios ttiles de este tipo, No obstante, cabe sefialar que aunque las
condiciones y posibilidades de la programacidén global de largo plazo no
estén alin suficientemente maduras, quizd sea Util, y tal vez apremiante,
elaborar programas parciales de largo plazo, especialmenie para los distintos
aspectos de la infraestructura.

La verificacién posterior de la realizacidn de los planes de desarrollo
se encomienda a menudo a los organismos de planificacidén, que deben elaborar
informes periddicos (anuzles) sobre la marcha de .os trabajos. En estos
informes se pasa revista al comportamiento econdmico del pals, que se
analiza y mide en relacidén con los objetivos del plan y con las medidas de
politica propuestas para asegurar la realizacidén del plan, Sin embargo,

a menudo se olvida o se descuida este Gltimo elemento.
- Por sus experiencias en materia de planificacién, muchos paises
estiman que no basta con preparar planes de’plazo mediano y seguir su

realizacidn por medio de informes anucles para lograr una planificacién

/realmente eficiente.,
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realmente eficiente, Para lograrlo se considera deseable y hasta necesario
utilizar los planes operativos de corto plazo'(anuales), En los paises
socialistas, donde los planes anuales conétituyen‘un elemento importante
del sistema, los planes operativos dé corto plézo cﬁmplen con las
siguientes funciones: | o

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

b) Delinean las medidas necesafiasbpara 1a éjecucién de los planes,

Con el fin de elevar la eficiencia de la planificacién y dar mis
coherencia y sentido a las politicas, los organismos de planificacién de
los paises en vias de desarrollo deben incluir 1a plan1f10ac1on anual entre
sus funciones bdsicas, Esta planificacién ayuda a der elasticidad al
sistema de planificacién (pérmitiendo adaptar sistemdticamente los planes
de desarrollo de plazo mediano a condlclones Cmﬂblanteo) Yy permlte formular
adecuadamerite las medidas corrlentes de politlca, en espe01al para coordinar
mejor los presupuestos anuales del gobierno con el plan de desarrollo,

Este dltimo problema tiene importancia fundamental para los sistemas de
planificacidén de muchos paises en vies de desafrollo._

En tanto que la preparacién de los planes de désarrollo se considera
en todas partes como funcidén bédsica del orgdnlano de planlflcaclén no
siempre se tiene conciencia cabal de cue pdra desempenar esta tarea satisfac-
toriamente es preciso que el o"ganlsmo central de planificacién intervenga
activamente en la organizacién del proceso global de planificacién. Puesto
que éste incluye muchos organismos gubernamentales y otras organizaciones,
¥ en realidad habrd que influir en la estructura institucional para adaptarla
al sistema de planificacién, puedé decirse que esta funcién es una de las
mis importantes del organismo planificador. In ¢l desempefio de esta funcidn
merecen considerarse algunas lineas de actividad, que se mencionan
a continuacidn,

La disponibilidad de informacidén estadistica y de otro tipo es
siempre fundamental para la planificacién. Por lo tanto, el organismo
de planificacién debe perfeccionar la base informativa de la planificacién
y hasta organizarla cuando sea necesafio. Es aconsejable, y a menudo

imprescindible, que el organismo central de planificacién ejerza una

/influencia efectiva
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influencia efectiva en los programas de investigacidn del organismo de
estadistica. En algunos casos, la oficina central de estadistica se ha
colocado bajo el control directo del organismo planificador, pero esto

no parece necesario ni conveniente, .Cabe sefialar que‘algunos palises han
implantado un sistema que ha dado resultados satisfactorios y que consiste
en establecer programas anuales de investigacién estadistica con la
aprobacién del organismo planificador, Se ha descubierto que las oficinas
de estadistica no son las mds adecuadas para recopilar informacién técnica
¥y otras informaciones provenientes de fuentes externas. S5i se considera
que este tipo de inforiiaciones es Util para la planificacidn, el organismo
planificador debe proponer la creacidén de las entidades adecuadas o sugerir
otras maneras de proporcionar la informacidn necesaria,

Puesto que en el proceso de planificacién intervienen muchos organismos
¥y organizaciones, es necesario que el organismo central de planificacién
establezca un procedimiento general de planificaciénby oriente el proceso
de planificacidén a través de los mecanismos involucrados en él, La
reglamentacidén del procedimiento de planificacién (definiendo las etapas,
los participantes, la forma de los proyectos de planes, etc,) contribuye
a organizar el proceso de planificacién, pero las tareas mds drduas se
presentan para dar forma a las diversas disposiciones institucionales que
puede necesitar la planificacién., Con mucha frecuencia es preciso crear
nuevas organizaciones o instituciones para realizar las distintas funciones
de planificacidn, especialmente en relacidén con los aspectos siguientes:

Crear capacidad para efectuar estudios de proyectos (estudios de

factibilidad) en los distintos sectores;

Establecer organismos regionales de planificacidn;

Desarrollar la capacidad de investigacidén y planificacidén en los

diversos organismos sectoriales;

Crear instituciones que permitan incorporar el sector privado al

proceso de planificacién, '

Cabe destacar que el organismo central de planificacidén no debe limitar
sus funciones a la elaboracidén de sus probios planes, sino que debe mejorar
la calidad de la planificacidn y tomar medidas para organizar las activi-
dades de planificacidén en toda la estructura institucional del pals, con el
fin de elevar la eficiencia de la planificacidn,

/Como se
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Como se sefialé antes en este trabajo, la planificacidén en escala
nacional es esencialmente una planificacién de la politica econdmica y
social en el plano nacional, En consecuencia, el mecanismo de planifi-
cacién general debe incluir dos elementos béolCOS'

1) La autoridad que decide y

2) El mecanismo técnico de planlilcac1on.

Evidentemente, el primero de estos elementos es el goblerno v el
segundo el organismo central de planificacién.—/ El organismo de plani-
ficacidn seria entonces una suerte de mecanismo técnico para preparar
decisiones, y no un organismo de decisién, Suele subrayarse, por lo tanto,
que el organismo central de planificacidén ha de tener funciones asesoras,
debiendo considerérse,como orgahismo asesor, Los argumentos que apoyan
esta posicidn son bastante sélidos, Al parecer, este cardcter del
organismo de planificacién puede aceptarse como solucién institucional
modelo, peroAhaciendo notar algunos reparos de mucha importancia,

Dar cardcter asesor al organismo de planificacién se justifica sélo
cuando existe una cooperacidén adecuada y eficiente. en materia de planifi-
cacidn entre el gobierno y el organismo planificador, Para que asi sea,
el gobierno debe participar activamente en la planificacidén de sus politicas.
Si no esta comprometldo en la planificacidn ni dlspuesto a someter las
act1v1dades de sus dlstlntos organismos al control de la politlca plani-
flcada, el hecho de dar al orgdnlsmo planificador cardchter asesor puede
convertir su tarea en un eJerc1c1o 1ntelectual poco productlvo.

La experiencia muestra que aunque las funciones propias del organismo
de planificacidén deben ser de asesoramiento, es necesario que sus recomen-
daciones (bajo la forma de proyectos de planés, nedidas de politica, etc.)
tengan el debido peso, Esencialmente, el organismo de planificacién debe

tener influencia suficiente para contrarrestar fuerzas sectoriales a veces

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

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

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

El funcionamiento eficiente del organismo central de planificacién
depende en gran medida de la calidad de su personal., Son evidentes las
dificultades con que se tropieza en los paises en vias de desarrollo para
atraer personal de calidad a los nuevos organismo de planificacién, Cabe
seflalar, sin embargo, que en ningin pais del mundo seria fdcil encontrar
personal para desempefiar nuevas funciones de planificacién en el nivel nacional.

Vistas todas estas limitaciones y dificultades, es fundamental elegir
personal que, aunque no tenga preparacién previa adecuada, esté en condi-
ciones de adquirir la calificacién necesaria para planificar en la esfera
nacional, Se sabe por experiencia que el personal nuevo que ha sido bien
seleccionado puede aprender las especialidades técnicas necesarias en un
plazo relativamente corto, por el aprendizaje a través de la planificacidn,
en cursos adicionales de capacitacidn y por otros medios, Al seleccionar
el personal, por lo tanto, hay que tener presente cudles son las cualidades
que deben tener los expertos en planificacidén nacional, entre las que se
destacan las siguientes:

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

institucional del pais;

2) Combinacién de dinamismo e inventiva con conocimiento especializado;

3) Capacidad para pensar en términbs macroeconémicos y de desarrollo;

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

desarrollo, y

5) Capacidad de andlisis cuantitativo,

/Puesto que
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Puesto que estos son los requisitos, el personal mds satisfactorio
para el organismo central de planificagiéﬁ es el que pertenece a los
siguientes dos grupos: a) expertos con-experiéhcia de organizaciones guber-
namentales y otras, y b) jévenes ambicioéos deflas gniﬁersidades-y otras
instituciones de investigacién, ' : '

Una combinacidn adecuada‘de estos dos tipos puede dar resultados
satisfactorios en el organismo de planlflcacién, pese a que los dos necesitan
tipos dlferentes de capacitacidn,

Para que el organismo central de planifiéacién se desempefie con
eficiencia es también esencial que evite los procedimientos rutinarios de
algunos organismos que desempefian funciones administrativas tradicionales,
Es preferible que cree sus propias modalidades orgdnicas y sus propios
métodos, que pueden asemejarse en grado razonable a los de las instituciones

de investigacién,







