DOCUMENTOS

EL MARCO PARA EL ANALISIS DE LA PLANIFICACION EN LA REGION*

Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES)

La planificacion nacional es generalmente entendida como el proceso que pretende racionalizar
y regular —parcial o totalmente— |a organizacion del esfuerzo de una sociedad por jograr sus obje-
tivos de desarrollo economico vy social.! La planificacion, por tanto, puede entenderse coma la
“conciencia del desarrollo’,? ya que ofrece una vision del crecimiento econdmico y del bienestar

v

social expresada en sus opciones principales dado un conjunto de objetivos; como una afirmacidn
de la voluntad colectiva respecto a la accion que debe desempefiar el Estado y como balance previ-

sional de lo que serd el futuro.

Conscientemente se ha optado en este documento por no identificar ta planificacion con la pre-
paracién de un documento de plan. Se ha preferido centrar la atencion en la planificacién como
proceso. La formulacion de un “plan-libro’? es sdlo una fase del proceso de planificacion, a la que
necesariamente debe seguir otra de ejecucion, para que la planificacion efectivamente se convierta
en una accion metddica de racionalizacion y regulacion de todo sistema socioeconomico o de una

parte de él.*?

* Capituio | de £} estado actual de la planificacion en América Latina v el Caribe, documento presentado por el ILPES en la il
Conferencia de Ministros v Jefes de Planificacidn de América Latina y el Caribe. Guatermnala, C A, 6-9 noviermbre, 1980, Santiago de
Chile, Instituto Latinocamericano de Planificacion Econdmica y Social (1LPES). Cuadernos del |LPES no. 28, 1982.

' Tinbergen plantea que se pueden resumir |as facetas mas caracteristicas de un plan en las tres siguientes: “a} Este se refiere
al futuro. b} Se basa en un ndmero de ebjetivos que han de especificarse para llevar adelante el proceso de planificacion. c} Reguiere
una coordinacidn de los medios de politica econdmica a utilizar con el objeto de gue se alcancen los objetivos” . Véase su Planifica-
cign Central, Aguilar, Madrid, p. 7, 1968.

2 Esta expresion fue acufiada por Pierre Massé, en Le Plan ou 'antihasard, Gallimard, 1966.

JLa diferencia entre “plan-libro'" {blueprint) y “'plan-proceso’” (process made) fue inicialmente hecha por J. Friedmann. A
conceptual model for the analysis of planning behaviour™, en A. Faludi, ed. A, Reader in Planning Theory, Pergamon Press, 1973,

4J. Ahumada explica por qué la preparacion de un documento de plan es solo parte del proceso, en las siguientes formas:
“a} la seleccion racional de objetivos e instrumentos es una tarea permanente, Hay que estar planificando todo el tiempo; b) el pro-
ceso de seleccion nacional continuo envuelve no sélo el empieo de un métedo, sino ademas, una actitud, una manera de pensar favo-
rable a la racionalidad; c) el establecimiento de una conducta racional depende no sélo de que se disponga de un método, sino ade-
mas, que haya 1) un sistema apropiado de sanciones y remuneraciones que corrija las desviaciones y 11} un sistema de organiza-
cifin social que sea compatible con la conducta racional ; d} el documento denominado plan muestra, por lo general, el conjunto de
decisiones tomadas par 13 autoridad. Es por lo tanto un documento técnico y politico. En cambio, no muestra todo el proceso téc-
nico, Que consiste en la elaboracidn de las alternativas entre {as cuales la autoridad escoge; e} las decisiones son relevantes sOlo si se
reflejan en acciones. S610 una vez que tas acciones estan ejecutadas, se tiene seguridad de gue las decisiones fueron correctas. Por es-
to el proceso de planificacion continua hasta la evaluacién. El “’Plan’’ s6lo contiene las decisiones’’. Véase La planificacion del desa-
rroflo, Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1965, pp. 51 v 52,
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Esta nocién de “plan como proceso’’ permite concebir la planificacion como el desarrollo de
actividades por parte de un sistema de planificacion.® Percibirla como un proceso, significa aceptar
que la planificaciéon involucra a maltiples instituciones y sectores sociales y que, por lo tanto, es
mas que un mero ejercicio técnico, o que una teoria Se trata de una practica, que evoluciona segin
sean los nuevos objetivos del desarrollo, las transformaciones estructurales y ecolégicas vy las nuevas
metas que van propcniéndose los actores del proceso de planificacion.

Para evaluar el estado de la planificacion en la region, no basta ei andlisis de los planes y de los
sistemas institucionales y administrativos. A ello debe agregarse la revision de los instrumentos
utilizados y de los resultados logrados, mostrando, en cada caso, la variedad de situaciones que
existen en este &mbito en América Latina y el Caribe.

Las consideraciones anteriores hacen que el analisis del marco conceptual de la planificacion
sea muy complejo por cuanto al estudio de la planificacibn como expresidn 0 instrumentacion
técnica del proyecto politico-econémico global debe agregarse el cuadro social que lo enmarca. Esta
tarea escapa a las posibilidades del presente documento, el cual constituye apenas la primera etapa
de un proceso que el ILPES continuara en el futuro. Por lo mismo, se presentardn aqui sélo las
diversas concepciones de la planificacion a la luz de las grandes tendencias o proyectos politicos,
procurando establecer tipologias que no necesariamente corresponden, en forma exacta, a lasitua-
cion concreta de los diversos paises.

Por otra parte, el analisis se limitard temporalmente a sus formas més actuales las del decenio
de 1970.8

En sus origenes la planificacién fue considerada como “‘el método’” para subsanar los problemas
surgidos de una aguda escasez de divisas, de una baja tasa de crecimiento econémico, de grandes
dificultades financieras y de agudos problemas sociales.

La razon para planificar fue, entonces, la conciencia cada vez mayor de la necesidad de producir
cambios que solucionaran |los problemas de las economias de la regidn. “‘La creciente complejidad
que plantea la implementacidn de un proyecto nacional en las condiciones que afectan actualmente
a nuestros paises, impone la necesidad de recurrir al uso de los métodos y técnicas disponibles para
lograr dar ia mayor coherencia y unidad posible al proceso de politica econdmica. Y eso, segin la
definicion aceptada, implica planificar.””

La planificacion, por lo tanto, surge y se acepta como el proceso mediante el cual puede raciona-
lizarse la ejecucién de un proyecto nacional de desarrollo, a partir del cual se identifica unaimagen-
objetivo vy se elige racionalmente el itinerario para su consecucion.

5 Se ha optado por usar el término sistema y no drgano de planificaciéon para dar cuenta del hecho de que estas funciones pue-
den ser, y en la préctica son, desarrolladas por diversas instituciones, Carmo es sebido, Jas funciones del sistema de planificacion se
traducen en |a superacién de, por |0 menos, las siguientes Tases: i} diagndstico; ii) prognasis; til) fijacion de la imagen-objetivo; iv} es-
trategia; v} formulacién de objetivos y metas; vi) instrumentalizacién de la ejecucidn ; vii} evaluacién de los planes y estrategias. Ade-
més, esta proceso se desarrolls a distintos niveles (global, sectorial v ragional} y con distintos horizontes de tiempo {corto, mediano
y largo plazo).

6 Para un andlisis de |a evolucion de la planificacién en sus primeros momentos, véase | LPES, Discusiones sobre planificacion,
Siglo XX), México, 1966; e ILPES/QEA/BID Experiancias y problemas de la planificacion en Amdrica Latina, Siglo XX, México,
1974,

7 Carlos de Mattos, *'¢Por qué y para qué plenificar en la década del ochenta?”’, | LPES, documento interno, 1979.
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Ello implica aceptar o perseguir un determinado estilo de desarrollo gue, por lo tanto, define la
farma, alcance y objetivos del proceso mismo de planificacién.

En tal sentido, pueden observarse en América Latina y el Caribe variados estilos de desarrollo
que dan formas y contenidos distintos a los procesos de planificacion.

El proposito central de este capitulo es definir los estilos de planificacion, esto es, la forma, el
alcance y el contenido que tienen en la practica 0s procesos de planificacion. La definicidon de esos
diversos estilos y su identificacién con la experiencia de los paises de la region dard cuenta de la di-
versidad de forma y contenido de las practicas de la planificacién.

Tanto la definicidn de estilos de planificacién, como la identificacidn de éstos con la experiencia
de determinados paises deben erntenderse como un esfuerzo exploratorio y preliminar en el que se
plantean ciertas hipotesis destinadas aser controladas con las posiciones y sugerencias que se recojan
en la Il Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina y el Caribe, las que,
posteriormente, orientaran el trabajo permanente que el ILPES desarrolla en esta materia, Dada la
dimension del problema y la existencia de diversas formas posibles de aproximacion se ha optado
por seleccionar solo algunos temas considerados especialmente reievantes.

En diversas partes del presente capituto se recurre al uso de tipos ideales y de caracterizaciones
de la realidad de América Latina y el Caribe, lo que se justifica por el caracter exploratorio de la
investigacion,

A. Los estilos de planificacion en la region: una tipclogia

En esta seccion, a partir del analisis de los proyectos nacionales de desarrollo, de ios actores de
la planificacidon y de las concepciones que de ésta existen, interesa ver como estas categorias se
mezclan y coinciden para conformar los estilos de planificacién. Las reflexiones conceptuales sobre
los estilos de planificacion como representativos de ias diferentes situaciones nacionales se presentan
en la seccion C de este capitulo, Sin embargo, a continuacion se hace una breve mencién de los
elementos esenciales tenidos en cuenta para definir los estilos de planificacidn,

Para distinguir los proyectos nacionales de desarroilo se establecid un diterencia inicial entre un
sistema centraimente planificado y un sistema de economia mixta. Este Ultimo es el predominante
en laregidn y pueden encontrarse varios subtipos entre los cuales se destacan tres que pueden deno-
minarse de “‘mercado libre’” de “‘mercado parcialmente reformado”, v de “mercado orientado’ .8
cuya diferencia fundamental esta en el papel del Estado en la aplicacion del proyecto nacional de
desarrollo.

Hay tres actores bdsicos de la planificacion: el aparato gubernamental, los agentes econdmicos
privados nacionales y |os agentes econdmicos extranacionales,

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificacién es posible agruparlas en varios tipos de
los cuales se individualizan cuatro: "subsidiario, comprensivo y normativo”™ (SCN); “requlador, de

8 |as definiciones utilizadas para estos conceptos de mercado se presentan en ia seccidn C del presente capitulo.
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proyectos y programas y normativo’’ (RPN): regulador, comprensivo y normativo’” {RNC) vy
“requiador, comprensivo y adaptativo’” {RCA).°

Dado que cada uno de los elementos que definen un estilo de planificacion ha sido caracterizado
por tres 0 mas situaciones diversas, se puede concluir que, tedricamente al menos, podrian existir
decenas de estilos de planificacion en la region. Sin embargo, hay cuatro combinaciones que parecen
encontrarse con mayor frecuencia, las que definen los cuatro estilos de planificacidn mas represen-
tativos de la realidad de los paises de Ameérica Latina y el Caribe.

El estilo 1 se caracteriza por promover un proyecto de desarrollo de mercado libre Yy CON una
concepcion SCN de la planificacion, que tiene como actores principales a tos agentes econOmicos
privados nacionales y extranjeros.

El estifo 2 promueve un proyecto de desarrollo de “mercado parcialmente reformado’’ con una
concepcion RPN o RCN de la planificacion, y tiene como actores principales al Estado y a los
agentes econGmicos privados nacionales. En algunos casos el agente privado nacional es sustituido o
acompafado por el extranjero,

El estilo 3 promueve la aplicacion de un proyecto de desarrolio de “‘mercado orientado’, con
una concepcion RCA o RCN de la planificacion, y cuyos principales actores son o tienden a ser el
Estado y los agentes econdmicos privados nacionales,

Ademas de estos tres estilos que se enmarcan dentro de las economias mixtas, existe un estilo 4
yue caracteriza la situacion de los paises que tienen una concepcion centralizada de la planificacién,
en gue el Estado es su principal o Unico actor.

El estilo 1 es, probablemente, el que mas difiere de la concepcitn tradicional de planificacion.
En él, el plan no comprende, en la medida que se le formule, objetivos especificos y medidas de
politica para lograrios. Corresponderia a una planificacion indicativa que explicitamente acepta
como deseable el libre juego de las fuerzas del mercado. En tal situacion la planificacion estatal llega
a ser muy limitada. Sin embargo, al margen del sistema de planificacion y fundamentalmente a través
de los agentes de los grupos sociales, se lleva a cabo un proceso de planificacidon donde se explicitan
ohjetivos y los medios para lograrlos. Al interior de estos grupos y fundamentalmente en las empre-
sas 0 conglomerados se hace un uso efectivo de los métodos de planificacion,

El Estado, en el estilo 1, se sirve de su instrumental para fortalecer las situaciones basicas de este
proyecto nacional de desarrollo. Se trata, entonces, de un estilo de planificacion en el que sélo una
parte del proceso se situa dentro del érgano de planificacion.

El estilo 2 tiende fundamentalmente a solucionar problemas vigentes factibles de superar mediante
ta realizacion de proyectos y programas. No se persigue formular “grandes disefios’* de soluciones
globales proyectadas en el tiempo mediante trayectorias estratégicas, lo que obvia el manejo de la
incertidumbre,

Sumariamente, este estilo de planificacion presenta cinco caracteristicas centrales.'®

U vtanse 1as delinicones en la seccion C de este capitulo.
FAL respercto, véase M. Kaplan, Aspectos politicos de la planilicacion en América Latina, 1972.
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a} Pretende introducir ciertas reformas al funcionamiento espontanec del mercado, en especial
para lograr estabilidad, acelerar la tasa de crecimiento, y modernizar los procesos productivos.

b} Tiende a promover, complementar y, en alguna medida, regular las acciones tendientes a
superar las insuficiencias o ausencias de la iniciativa privada, pero nunca a reemplazarla. Al contra-
rio, reconoce en efla la unidad fundamental de organizacion y de accién,

c) Pone el énfasis en las politicas que benefician el conjunto de su base de apoyo social sin pre-
tender transformar, sustancialmente al menos, la estructura distributiva vy vigente. Entre estas
politicas se encuentran las compensatorias, las anticiclicas y las de crecimiento.

d} E! Estado asume el pape! de mediador con organismos y empresas multinacionales, a la vez
que reajusta los planteamientos internos a las nuevas condiciones internacionales,

El estilo 3 se basa en la existencia de un proyecto nacional de desarrolio con una imagen-objetivo
muy comprensiva y por o tanto mas compleja que las de los estilos antes citados,

Se plantea la introduccion de ciertos cambios de estructura como forma de lograr la distribucion
mas equitativa del poder y de la riqueza, 1o que conduce a modificar las decisiones del mercado
para lo cual el aparato gubernamental dispone de capacidad efectiva. Sin embargo no se desconoce
a la empresa privada como el centro del proceso productivo,

El estilo 3 es probablemente el que mas se asemeja a la concepcion tradicional de planificacion,
precisamente porgue constituye una intervencion deliberada y sistematica en la economia y en la
sociedad. Esta intervencion presenta las siguientes caracteristicas centrales:

a) supone la existencia de un proyecto nacional de desarrollo que define la sociedad que se desea
construir y, por lo tanto, sefiala los componentes de |la estructura global gue hay que mantener y
reforzar y los que se deben modificar o reemplazar;

b} para ello se establecen objetivos especificos globales, sectoriales, regionales vy de prayectos,

que se pretende alcanzar mediante el manejo planificado de los instrumentos de politica de oo se
dispone;

¢) el plan pretende beneficiar a subconjuntos {grupos, sectores 0 regiones) de la sociedad segus
las prioridades prefijadas. Esta caracteristica no solo tiene implicaciones para la distribmicion dei

producto, sino también para la seleccion de técnicas productivas, areas y proyectos de inversion,
formacion de capital fisico y humano y otras variables fundamentales, y

d) la planificacion es, basicamente, de tipo imperativo para el sector piblico e inductivo para el
sector privado y presenta caracteristicas de flexibilidad o adaptabilidad en la fase de cjecucion.

El estilo 4 difiere de los otros pues se plantea como imagen-objetivo una sociedad socialista vy
trata de alcanzarla a través de un estilo de planificacion centralizado. El Estado dirige la econonia
asumiendo la propiedad de la mayoria de los medios de produccion, lo que lo convierte en ¢l agente
principal de la planificacidn. Las decisiones mas importantes, por ejemplo, las relativas a la estone
tura de precios, a la estructura y nivel de inversion y a los salarios, se toman centralmente.

La importancia que tiene la planificacion en este caso, exige considerar y coordinar tanto los
niveles global, sectorial y de empresas con la planificacion espacial y territorial, teniendo en cucnia
diversos horizontes de tiempo, lo que implica la adecuacion de la politica coyuntural a los ohjetivos
estratégicos,

El cuadro 1 resume los elementos que definen los cuatro estilos de planificacion aqui identificados.

2

5
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Otra dimension que debe tenerse en cuenta en la elaboracion de estilos de planificacion es el
pape!l asignado a ia participacion en dicho proceso. Como se ha dicho:

“El proyecto politico define los grados de participacion o de exclusion deseables, en funcion
de consideraciones que van mas alld de la economia pero gque tienen profundas implicaciones
para esta. La participacidn puede ser considerada como uno de los objetivos mas importantes
del proceso mismo de planeacion, pero tambien puede mirarsela como una condicidn para que
aquél pueda dar los resultados esperados. En cualquier caso, puede haber muy diferentes defi-
niciones de las participaciones que se considera necesario incluir o excluir en las diversas etapas
del proceso.

¢ Debe situarse la participacion sobre todo en las decisiones basicas de las que arranca el proceso,
en la ejecucion del mismo, en la revisién o en todas las etapas? ¢Es la mediacidn ideolagica,
implicada en todo proyecto politico que se piensa ejecutar por medio de la planeacion, la que
da respuesta a estos probiemas? Se sabe muy poco, ademas, del papel efectivo de la participa-
cidon y de su variable importancia en las diferentes etapas o segln los diferentes objetivos. Debe
haber, sin duda, metas que son imposibles de obtener sin diferentes grados de participacién
voluntaria, entre tanto que otras pueden lograrse sin recurrir a ella o restringiéndola al minimo,
independientemente de las motivaciones ideoldgicas que estén detras de los proyectos pol iticos.
Hay muy poca investigacion, sin embargo, que ha tratado de determinar con objetividad |os
diversos papeles que la participacion desemperia efectivamente, distinguiéndolos en lo posible
de los que deberia desempeiiar segin la diversidad de proyectos politicos.” !

B. Aplicacion de la tipologia a América Latina y el Caribe

La eiaboracién de una tipologia tiene como objeto central el de permitir que se seftalen las diver-
sas realidades que existen en los sistemas de ptanificacién de la region. Tal definicion, a pesar de su
caracter preliminar y tentativo, permitira guiar las actividades del ILPES hacia ia superacién de ios
problemas propios de cada estiio.

Como es inevitable en todo esfuerzo de este tipo, habra que recurrir a abstracciones y caracteri-
zaciones de la realidad de los paises de la regidon que no alcanzan a mostrar toda la comptejidad de
ésta. En este sentido, debe recordarse que se han elegido cuatro tipos cuando hay una cantidad
bastante superior de otros tipos posibles. En general, se ha preferido ejemplificar cada uno de los
tipos de estitos seleccionados, con paises que cumplen con el conjunto de las caracteristicas del
mismo. Sin embargo, en ocasiones ello no ha sido posible de lograr.?

Para ubicar a los paises en cada categoria se ha recurrido a las respuestas de |a Encuesta a Ios Sis-
temas Nacionales de Planificacion de América Latina y el Caribe, realizada por el ILPES, a observa-
ciones en el terreno y a documentos oficiales, fundamentalmente los planes nacionales de desarrollo,
que obviamente cambian de forma y contenido a lo largo de la década. Por lo tanto no debe extra-

V1 Aldo E. Sofari, Edgardo Boeninger, Rolande Franco y Eduardo Palma, Ef proceso de planificacion en América Latina: Esce-
narios, prohlemas y perspectivas, Santiago, Cuadernos del ILPES, No. 26, 1980, pp. 39-40.

12 £ny |a seccion D de este capitulg se mencionan algunos criterios generales que permiten vincular 10s estilos de planificacion
atui menconados con los esquemas institucionales de la misma.



Cuadro 1

DOCUMENTOS

ELEMENTOS QUE DEFINEN UN ESTILO DE PLANIFICACION

ESTILO DE PLANIFICACION

PROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO

CONCEPCION DE LA PLANIFICACION?

Estilo 1

Estilo 2

Estilo 3

Estilo 4

Mercado libre

Estado subsidiario
Politica social subsidiaria
Apertura externa amplia

Subsidiaria
Comprensiva
Normativa (SCN}

Mercado parcialmente reformado
Mercado parcialmente corregido
Politica social complementaria
Apertura externa regulada

Reguladora
De proyectos y programas o comprensiva
Naormativa (RPN) o {RCN)

Mercado orientado

Mercado regulado

Persecucién directa de los objetivos sociales
Apertura externa restringicda

Reguladora
Camprensiva
Normativa o adaptativa (RCN} o (RCA}

Centralmente planificado
Estado asigna recursos
Ohjetivos sociates preeminentes

Centralizada
Comprensiva
Adaptatica (CCA}

a . . g v . . T .
Se refiere a la concepcion de la planificacion prevaleciente en el aparato gubernamental, Véanse las definiciones en |a Seccién C del

presente capitulo.
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fiarse que algunos paises figuren en distinto momento en mas de un tipo. Este hecho muestra como
ha cambiado la practica de la planificacion durante la década incluso dentro de cada pais de la
region. Por Oltimo, recuérdese que este ejercicio no pretende ser exhaustivo y que se estd consciente
de que no todos ios paises pueden ser estrictamente clasificados en los estilos aqui propuestos,

En el cuadro 2 se resume parte de la informacion recogida en la encuesta mencionada, la que da
una visién panoramica de ciertos aspectos del estado actual de Ja planificacion en la region.

a) El estilo 1. Este estilo, en que sobresalen como actores de la planificacion los agentes empre-
sariales privados nacionales y extranjeros, se distingue por el caracter subsidiario que se da a la acti-
vidad del Estado o en materia de asignacion de recursos y de politicas sociales, por las facilidades
dadas al capital extranjero y la aperturaexterna de laeconomia y, sobre todo, por el papel soberano
del mercado como mecanismo eficiente de asignacion de recursos a través de un libre funcionamiento
del sistemma de precios. Actualmente, los paises gue mas se aproximan a este tipo son Argentina y
Chile. En el primero, se entiende que “todas las medidas emprendidas por el sector publico en
materia economica tienden precisamente a entronizar a las fuerzas del mercado como motor de la
actividad general”.!? Esta también es ia situacion de Chile, cuyo Gltimo plan de desarrollo establece
que ¢! objetivo nacional consiste en “‘construir un régimen politico institucional basado en la con-
cepcion cristiana del hombre y la sociedad y en el principio de subsidiariedad del Estado que le es
propia’". '

El principio de subsidiariedad afirma que “el Estado no puede arrogarse funciones que otras
organizaciones menores pueden desarrollar. . . El campo de accion del Estado es limitado y circuns-
crito a aquellas funciones que por su naturaleza o por su interdependencia con otras funciones no

pueden ser llevadas adelante en forma adecuada por el sector privado’ . !*

Ademas, supone una relacion estrecha y positiva entre crecimiento y bienestar, que lleva a asignar
especial prioridad a los objetivos econdmicos. Este es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1973-
1977 del Uruguay gue sostiene que “‘el propio proceso de crecimiento econémico serd el mejor
instrumento de redistribucion de ingresos™.'® Lo anterior no implica dejar de reconocer la existen-
cia de probiemas sociales, que para ser solucionados, requieren algin grado de intervencion estatal.
Esta intervencion, sin embargo, es vista bajo una Optica gue concede especial importancia a las
consideraciones economicas.

Esto también se nota en la politica de integracidn social en el Primer Plan Nacional de Desarrollo
de Brasil (1972/1974) que postula:

“Compete a la Politica de Integracion Social: a) crear una base para el mercado masivo; b) aso-
ciar la exjstencia a los estimulos para ¢l trabajo y para el aumento de eficiencia del trabajador; y ¢)

LV Rapablica Argenting, Secretaria de Planegmiento, “Proyecto de Contestacion’’; representa a la Encuesia a los Sistemas Na-
ciotales de Branificacon de Amenea Lating y ¢l Caribe (ESNPALC) elaborado por ILPES, p. 2.

1 Repablica de Chie, Oliana Naoonal de Planificacion, Plan Nacional Indicative de Desarrolio 1979-1984.

L Repatsiea de Chale, respuesta o FSNPALC, paginas sin numerar .

16 Bepablica Oriental del UWeaguay, Presidencia de la Repabhica, Oficina de Planeamiento y Presupuesio, Plan Nacional de

Dasarralio 1973-1977, Imprenta Naoional | Montevideo, Segunda Edscian, 1977, p, 36.
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en ciertos casos, inducir con vistas a que el aumento de ingreso represente un incremento del ahorro,
como en el caso del PI1S y PASEP”.!7

El plan colombianoc llamado “‘Las cuatro estrategias’’, vigente para el periodo 1971-1975, que
contemplaba como una de sus metas basicas la redistribucion del ingreso, partia del supuesto de
que ello se lograria a través de un esfuerzo masivo de la industria de construccion en las grandes
ciudades, que dinamizaria el resto de la economia.

La importancia asignada por el estilo 1 al capital extranjero se ejemplitica en el “Estatuto de la
Inversion Extranjera’ promulgado en 1974, por el Gobierno de Chile. Se lo define como ““iin cuerpo
organico de normas que signifique una real promocion a la inversion extranjera” '™ ya qgue “para
fograr un acelerado desarrolio de la actividad econdmica del pais resulta indispensable el concurso
de la inversion extranjera’’, por lo que es necesaric “ofrecer al inversionista extranjero las sequrida-
des correspondientes del Estado de Chile”,

Posicidn similar adopté la Argentina, lo que la llevd a modificar la ley de inversiones extranjeras.
Asi, “la nueva ley otorgara garantias Unicas en ¢l mundo al inversor extranjero”™.'” El Ministerio de
Economia de Argentina planted gue “‘los beneficios del aporte de capitales extranjeros para com-
pletar la inversion local, unidos al aporte de tecnologias que trae consigo, pueden ser aprovechacdos
por el pais sin temor de que soberania o poder de decision sufra mengua alguna’’ . 2°

Adernas de esta “apertura’ a la inversiOn extranjera, estos paises han promovido su “apertura’
hacia el mercado externo. Asi en 1979 Chile tenia una estructura arancelaria homogénea (salvo dos
productos) que ascendia al 10%. En Argentina también se han ido progresivamente eliminando
todas las prohibiciones existentes a las importaciones y reduciendo, en forma mas gradual, los
aranceles.

En lo que a concepcion de la planificacion se refiere, este estilo se caracteriza por la formulacion
de planes indicativos de desarrollo de caracter global, que en algunas situaciones se complementan
con planes operativos sectoriales para el area publica. Estos planes globales presentan pocas metas
espec ificas no jerarquizadas de acuerdo con los objetivos globales, pero que permanecen invariables
a través del periodo de ejecucion del plan. A su vez contienen un amplio diayndstico para cada
sector o region basado en la revision de as magnitudes de las variables fundamentales y en una enu
meracion de las politicas generales o especificas por aplicarse. Una posicion ain mas radical puede
encontrarse en la Argentina donde “no existe planificacion nacional’ {glohal),*' sino sectorial. Por
lo tanto, el Estado —mediante la planificacion-- “asume directamente determinadas tareas de apoyo
al sector privado, tales como: difusion de las politicas vigentes que orientan al sector privado, pros
peccidn y evaluacion de recursos naturales, investigacion y difusion de nuevas tecnologias, gene
racion y difusion de informacion relevante respecto a recursos, tecnologias, precios, demanda, ete, "™

Vi Republica Federativa del Brasil, Primer Plano Nacional de Desenvolvanicnto 1972 19724, 0 3L B PIS seeleae al Posgiona
de Integracitn Social y vl PASEP gl Proyrama de Formacdn del Patrimoma det Sendor Pabheo

18 Republica de Chite, Estatuto de ta Inversion Lxvwamera’” (B1E), Diario Oficial, 13 de johe de 1074 poa.

19 Ministro J.A. Martines de Hov, La Nacrdn, Buenus Anes, 28 de jubo de 1976,

20 Repablica Argenting, Mainisterio de BEcononiia, Boletio Mensuad, asusto de 1976

Fa Repdblica Argenting, Secretaria de Planeqmento, ESNPALG, b 2

22 Regrabhen de Chale, Olema de Plambeacion Naaional, ESNPALC, [, 6
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De esta forma, el Estado coadyuva a que las fuerzas del mercado conduzcan el aparato productivo
a producir y distribuir los bienes en forma racional.

Uruguay también ha optado porabandonar el intervencionismo para dar preeminencia al mercado
y al funcionamiento del criterio de rentabilidad, ‘‘dos instrumentos relativamente postergados en
la experiencia uruguaya’’. 2°

Segin esta concepcién ‘el problema de la planificacion se plantea mas en términos de coordinar,
que en la posibilidad de imponer tareas a los agentes econdmicos’’.?* La planificacién, esencialmente
indicativa, no debe consistir en ““un listado detallado de lo que debe y no debe hacerse, sino en un
conjunto de definiciones de las opciones politicas elegidas por la autoridad maxima, que constitu-
ven las reglas del juego y el marco global en que el sector privado debe realizar su aporte. Ella repre-
senta para el sector privado un complemento necesario de las indicaciones del mercado’”.?*;

b) El estilo 2. Se caracteriza por impulsar un proyecto de “mercado parcialmente reformado”,
en que sobresalen como actores de la planificacidn los agentes empresariales privados conjuntamente
con el Estado. Postula que el crecimiento econémico requiere un régimen que garantice la libertad
economica y fomente vy proteja la iniciativa privada. Sin embargo, acepta la necesidad de promover,
complementar y, en alguna medida, regular las acciones tendientes a superar las insuficiencias o
ausencias de la iniciativa privada, sobre todo en el ambito de los objetivos sociales del crecimiento
y en la creacién de una infraestructura basica para la produccidn. Por esta razén, el Estado inter-
viene directamente en ciertas esferas productivas.

Dentro de este estilo pueden distinguirse por lo menos tres tipos de paises en situaciones relati-
vamente diversas, debido al estadio de desarrollo en que se encuentran y a su tamafio econémico,
demografico y geografico, todo lo que redunda en profundas diferencias en sus practicas de pla-
nificacion.

El primero de estos grupos esta conformado por la mayoria de los paises del Caribe. En ellos, la
planificacién se limita casi exclusivamente a la formulacion de proyectos y programas. Como ejem-
plo pueden mencionarse Belice, en que la “"Unidad Central de Planificacion ha trabajado mucho en
relacién con la preparacion de los proyectos identificados en el Plan 1977-1979",?¢ Barbados, cuyo
Plan para el periodo 1973-1977 debe aspirar “‘al desarrollo de proyectos especificos que contribuiran
a la realizacién de los principales objetivos y a poner énfasis en la importancia de las actividades
posteriores a la planificacion tales como la puesta en préctica y evaluacion de proyectos”.?” Repu-
blica Dominicana, cuyo Plan “pone especial énfasis en la identificacion, formulacion e implementa-
cion de un conjunto de proyectos especificos”,?® y Suriname, en que los planes para los afios 1978
y 1979 tienen “el enfoque de la base hacia arriba que es mas regional y mas orientado hacia los

7} Republica Oriental del Uruguay, op. ¢it., p. 24,

29 Ropablica de Chile, Oficina de Pianificacion Nacional, ESNPALC, p. 9.

S5 ILPES, Planning Bulletin, agosto de 1978, p. 16,

20 ogurmentos presentados a la Primera Reunién de Expertos en Planificacidn del Caribe (PREPC), 1979, p. 143.
17 PREPC, 1979, p. 131,

Y8y PES, Planning Bulletin, agosto de 1978, op. cit., p. 16.
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Argsnting
(sncuesta
ILPES)

Coordinacion antre
agentes de 1a politica
econbémica y social

No existe planificacion glo-
bal, sélo sectorial @ impera-
tiva para el sector pablico

Secretaria de planeamiento
de la Presidencia da la Re-
plblica y sistema nacional
de planeamiento

Comunicacion, energia vi-
vienda, urbanismo y otras
de tipo econdmico-social
que estan en manos del
Estado

Los sectores que Hlevan a
efecto la politica, depan-
diente de los Ministerios,
definen las polfticas y
Areas

El pais no esta regiohaliza-
do. La planificacion es
realizada por los organis-
mos provinciales

Sélo se coordina, por lo
tanto, no existe un proceso’
de planificacidn, La Secre-
tar(a de Planeamiento de

Ia Presidencia ejecuta el
control glabal

Cada organismo ejecutor
posee su propia seccitn de
control de gestion. La Se-
cretaria de Plangacion rea-
liza una evaluacion global

Cada Ministerio o Secreta-
ria consulta a sectores de
la sociedad {asociaciones
de profesionales, colegios
de graduados} en funcion
da trabajos especificos

Barbados (in-
forme presen-
tado a la pri-
mera reunién
de planifica-
dores del
Caribe, La
Habana,
enero 1979)

Desarrollo de proyectos
especificos v un marco
de desarrollo econémico
y social global

La plantificacidn se dasarro-
lla a través de la aproba-
cién del presupuesto de
cada entidad fiscal

Los objetivos de corto pla-
20 son fijados por el Comi-
té Presupuestario {incluye
a todos los ministarios).
Los de niediano y largo
plazo por el Comité de Pla-
nificacion del Gabinete

Incluye a todas las reparti-
ciones pablicas

Raparticiones publicas

L.os planes sectoriales, de
cada Ministerio, son eva-

tuados y caordinadaos por
el Ministeric de Finanzas
y Planificacidn y aproba-
dos por el Parlamento

Bolivia (en-
cuesta
ILPES ¥
monografia)

Marco de referencia
para la actividad eco-
némica y social del
pais

Imperativa para al sector
publico e indicativa para el
sector privado

Consejo Nacional de Eco-
normiay Planificacian (to-
dos |os ministerios tacni-
cos), El Ministerio de Pla-
neamiento y Coordinacién
es el nexo y ente coordina-
dor

Agropecuario, minero, hij-
drocarburos, industria,
energia, transporte y co-
municaciones ¥y Gobierno
Genaral

Educacion, salud, nutri-
¢cidn y vivienda, Estas
areas son coordinadas
por la Direccién Social
Global del Ministerio de
Planeamiento y Coordi-
nacidn

Las Corporaciones de des-
arrallo de cada region es-
tablecen su plan, que 8s
coordinado por la Direg-
cidn de Planificacion Re-
gional

Los planes de cada Minis-
terio son evaluados por &l
Ministerio da Planeamian-
to y Coordinacion y apro-
bados por |la Presidencia de
la Repiblica v el Gabinete
Ministeriat

Ei Ministerio de Planea-
miento realiza {a evalua-
cidn y contral del Plan
global, regional y sectorial

En la etapa de formula-
ci6n de los planes operati-
vos se considera fa opinién
de empresarias privados y
de todas las instituciones
publicas

Los planes de inversion re-
sumida tienen difusion am-
plia. Los planes de inver-
§ibn in extenso tienen
difusién gubernamental y
restringida al organismo
gue le compete

Brasil {encues-
ta ILPES)

Instrumento orientador
del proceso da toma
de decisiones

Normartiva para la estruc-
tura federal, indicativa para
el sector privado e impera-
tiva para la estructura gu-
bernamental

Consejo de Desarrollo Eco-
nomico (CDE), Consejo de
Desarrollg Social (CDS} v
Secretaria de Planificacion
(SEPLAN)} SEPLAN coor-
dina el trabajo de planifi-
cacidn sectorial

Cada ministerio elabora un
plan para su sector. Estos
son asasorados y coordina-
dos por el CDS, CDE y/o
SEPLAN

Los ministerios de esta
area elaboran el plan. El
Consejo de Desarrollo
Social asesora y coordina
estas actividades

Existen cuatro Superinten-
dencias de Desarrollo Re-
gional (Amazonia, Nor-
deste, Centro-Oeste y Sur}
que buscan al desarrollo
equilibrado de las distintas
ragiones

A partir de |os planes sec-
toriales SEPLAN elabora
el Plan Nacional de Desa-
rrollo que es aprobado por
el Congreso. A partir de
éste se aprueban los presu-
puestos de inversidn

Cada 6rgano ejecutor debe
evaluar y controlar su acti-
vidad e informar a
SEPLAN al respecto

Las instituciones privadas
{productores) participan
en los centros de formula-
cién de politica econbdmica
Ademas, se racoge informa-
cién econdmica social en
los sectores relevantes para
programas especificos. El
Congreso Nacional es &l
mecanismo de participa-
cién mas efectivo

Los planes se dan a cong-
cer al Congreso Nacional

Colombia
{ancussta
ILPES)

Coordinacion de las
agencias gubernamentales
y fijacién de directrices
sobre politicas de desarro-
llo y regimenes de incenti-
vos que el gobierno pusede
ofrecer

Obligatoria para el sector
piblico ¢ indicativa para
el sector privado

El Consejo Nacional de Po-
Iitica Econdmica y Social
{CONPES) asesora &l Go-
biernc en lo que se relacio-
na con el desarrollo econd-
mico vy social, El Departa-
meanto Naciona! de Planea-
cidn (DNP) define las
normas para las oficinas de
planificacion sectorial y
presenta el Plan General al
CONPES

El Plan de Desarrallo
vigente (PIN} ha privatiza-
do los sectoras de transpor-
te, comunicacidn, energia
y minas, Ademas, existen
planes espec(ficos para
otros sectores

Ei DNP coordina las ini-
ciativas presantadas por el
CONTES vy ejecutadas por
divarsos institutos [bienes-
tar familiar, seguros socia-
les, alimentacion y nutri-
ciGn y desarrollo rural inte-
grada)

Aunque ya existen 10
corporaciones de desarrollo
regional na se abarca el
conjunto del territoric
nacional. Esta hoja estudio
es un esquema de regiona-
lizacidn que cubre todo el
pais

CONPES define las paliti-
cas globales, DNP en coor-
dinacidn con las oficinas
sectoriales elabora el Plan
de Desarrollo para su pre-
sentacion a la Comision
Plen. del Congreso Nacio-
nal que lo aprueba

Las oficinas sectoriales
conocen la opinion de gre-
mios {industriales, financie-
ros y comerciales}. La de
fos partidos politicos se lo-
gra a través del Congreso
Nacional

Costa Rica
(encuesta
ILPES}

Coardinacion entre agentes
de la politica econémica v
social

El plan es de caracter indi-
cativo con excepcion del
nivel y composicion de la
inversion publica vy coope-
racién internacional

La QOficina de Planificacidn
Nacional y Politica Econd-
mica de la Presidencia de la
Republica aprueba los pro-
yectos deg inversidn publica
y formula las prioridades
presupiestarias

Sectores econdmicos (agra-
pecuario, economya, indus-
triay comercio) y sactoraes
sociales {salud, educacién
y vivienda}

Todavia no se pone en
préactica la organizacion
sectorial en estas areas,
aunque se considera en

la estratagia de desarrollo

Se acaba de crear el subsis-
tema de planificacion re-
gianat con los consejos de
desarrollo regional

Hasta el momento no ha
existido un mecanismo
formagl. Para el Plan de
1980 se espera utilizar al
esquema de planificacion
regional y sectorial

Los consejos nacignales,
sectoriales, regionales y
subregionales tendran a su
cargo el controf de ejecu-
cién y |a evaluacion

En gl esquema de planifica-
cidn sectorial ¥ ragional
tienen una amplia cabida
las distintas agrupaciones
sociales, productivas ¥
académicas

El Plan Nacional de Desa-
rrollo se edita en forma de
libro de libre circulacidn
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Cuba (informes presenta-
dos alaly i Conferencia
de Ministros de Planeacion
de América Latina v el Ca-
ribe, Caracas 1977, Lima
1978}

La planificacion respectiva
plantea la imagen-objetivo
como las mecanismos para
suU logro. Ademas, axiste el
plan quinquenal y anual

El plan anual es de caracter
normativo para el conjunto
de 1a economia

El sistarna de direccién y
planificacion de la econg-
mia estd encargado de defi-
nir 1a direccidén de la pro-
duccidn social de acuerdo a
1as relacipnes de produc-
cidn y el grado de desarro-
lio de las fuerzas producti-
vas

El conjunto de laeconomia

El conjunto del gasto en
programas sociales

€l plan quinquenal tiene
las siguientes fases meto-
dologia y estudios globales,
realizacion de estudios de
apoyo sectorial; elabora-
cién de cifras de control,
propuesta de pian de orga-
nismos y provincias y ela-
boracion de cifras directivas

El plan es disefado por el
Estado ajustado y aproba-
do por laempresa y el co-
lectivo de trabajadores pa-
ra su nueva formulacién
por el Sisterna de Direccidn
de la Econgmia

Chile {encuesta [LPES)

Ordenamiento de acciones
y seleccion de instrumen-

tos mds eficientes para lo-
grar |los objetivos del desa-
rrolle. Coordina lgs agen-

tes -

Planificacion indicativa pa-
ra el conjunto de la econo-
mia e imperativa para la
actividad econémica mane-
jada directamente por el
Estado

La Oficina da Planificacion
Nacional {ODEPLAN],

que depende de la Presi-
dencia de |a Replibtica,
grienta y coordina la activi-
dad de planificacién nacio-
nal y regional

Las “Oficinas da Planifica-
cién y Presupuesto” y las
de "Programacion’’ de cada
Ministaric desarrollan la
planificacién social.

Se planifican los sectores
de vivienda, salud, educa-
cidn, seguridad social, cul-
tura y deportas, Las activi-
dades sectoriales son coor-
dinadas por ODEPLAN

Cada regi6n cuenta con su
Secretaria Regional de Pla-
nificacion (SERPLAC) que
prapara planes y presupues-
tos, y evalQa e informa so-
bre &l cumplimiento de
éstos

L.a fase de formulacion del
Plan, por parte de ODE-
PLAN, como la de infor-
macién al Presidente de la
Replblica para su aproba-
ci6n estan claramente ssta-
blecidas. No asi las fases de
gjecucion y evaluacion

ODEPLAN esta a carga del
control en la ejecucion de
los planes y entrega men-
sualmente un informe al
respecto al Prasidente de la
RepGblica

Durante el proceso de pla-
nificacion se recibe |a opi-
nidn del conjunto de orga-
nismos sociales o gremiales,
quae se canalizan a través de
comités sectoriales v del
Consejo Regional de Desa-
rrollo

Los planes tienen amplia
ditusion en Chile y el ex-
tranjero

Ecuador {ercuesta |LPES)

Fijar las politicas generales
y coordinar los sectores
productivos para Jograr los
objetivos planteados

Planificacién indicativa pa-
ra al sector privado y obli-
gatoria para el sector pabli-
co, Caracter normativo
para empresas mixtas

La Junta Nacional de Plani-
ficacion y Coordinacién
Econdmica {(JUNAPLA) es
“‘Plan Integral de Transfor-
macion y Desarrollo’,
JUNAPLA sera sustituido
por el Consejo Nacional de
Desarrollo

La Planificacibn Sectorial
se desarrolia en el conjunto
de los componentes de los
sectores productivos, de
infraestructura y social

En el Sector Social existen
programas de Recursos Hu-
manos, Educacién y Salud

Actualmente la dimension
regional aparece implicita,
soko se considers en lg me-
dida que exista al interior

de la entidad ejecutora; no
se considera en el proceso

de elaboracién y sjecucion
de planes

JUNAPLA, a través de co-
misiones aspecializadas en
contacto coh las direccio-
nes de planificacion de los
organismos plablicos propg-
ne un plan de desarrollo
gque es aprobado por el
Presidents de 1a Republica

JUNAPLA realiza el con-

trol mediante evaluaciones
periddicas y con el respec-
tiva control presupuestario

Los planes sectoeiales se
someten a la discusion del
sector privado no existien-
do mecanismos formales de
participacion

El plan se publica en forma
restringida para uso de los
organismos ejecutores y en-
tidades publicas y sa distri-
buyen resimenes y boleti-
nes de prensa al pabiico en
ganeral

El Salvader (trabajos pre-
santados a la Primera y

Segunda Reunion de Minis-

tros y Jefes de Planifica-
cifn en Ameérica Latinay
sl Caribe, Venezuela 1977,
Perd 1978)

Seleccion, coordinacion y

ejecucion de programas es-
pecificas de desarrolio re-

gional, sectorial y global

Normativa para los agentes
puablicos encargados de un
prograrma e indicativa para
el sector privado

Ministario de Planificacidn
a cargo de coordinacién
global. Sistema Nacional de
Planificacian {Presidente
de la Replblica y Consejo
de Ministros) desarrollo

de las acciones

Se han definido {Plan 1978
1982} 51 programas de de-
sarrollo que cubren diver-
508 sactores econdmicos

Entre |os programas se en-
cuentran salud, educacion,
vivienda, higiene ambiental
deportas, cultura nacional
ate.

Entre los programas se en-
cuentran diversas tareas de
desarrollo regional que per-
siguan el abjetivo de inte-
grar y homogeneizar el
grado de desarrollo en &l
pais

El sistema nacional de pla-
nificacion presenta los
lineamientos generales y
metodologias del plan, Es-
tos son transformados en
programas concratos por
tos diversos Ministerios y
devueltos al Sistema de
Planificacion, Finalmente
8s aprobado por al Consejo
de Ministros

Cada organismo ejecutor
cuenta con su propia uni-
dad de control

Ei Ptan Nacional es publi-
cado sin restriccionas

Guatemala {monografiay
encusesta | LPES}

Promocidn, orientacion y
desarrollo econdmico a
través del logro de unidad
a la gestion gubernamental

Obligatorio para el sector
publico y corrige las dasvia-
ciones e incompatibilidades
del mercado con |as obje-
tivos sefialados en et Plan

Ei nivel superior de deci-
sidn es el Consejo Nacional
de Planificacion Econdmi-
ca para el largo y mediano
plazo, En el corto plazo es
ta Comisién Nacional Eco-
nomica, Ademds existen
oficinas sectorjales de Pla-
nificacion.

Se planifican todos los sec-
tores de la economyia priori-
zando agricuitura, energia,
industria, educacion y sa-
lud

Todos los sectores sociales
cugntan con un plan destj-
nado a satisfacey las nece-
sidades basicas

No existe an el pais un as-
quema ragional de su terri-
torio. La planificacion de
las regiones se hace a nivel
sactorial

L.as fases son diagndstico,

formulacién, aprobacién,

gjacucién ¥y control y eva-
luacién. La Comision Na-

cional Economica as la en-
tidad maxima

Las unidades espec1ficas
{en especial la de Control
de Proyectos) da la Secre-
taria de Planificacién con-
trolan la ejecucidn de pro-
yectos

Na existe una forma direc-
ta de participacién social
an el Sisterna de Planifi-
cacion

Haiti {trabajo presentado a
la Primera Reunidén de Mi-
nistras y Jefes de Planifica.
cién. Venazuela 1977)

Formular objetivos, areas
prioritarias, coordinar y
evaluar la accion de las
agencias publicas

Normativa para las agencias
pablicas

El Consejo Nacional de
Desarrollo y Planificacién
(Presidenta por vida de la
Reapiblica, Ministros

draas scondémica y social,
Presidente Banco Nacional)
tiene a su cargo |la genera-
cidén y toma de decisiones
respecto al Plan

Cada Ministario o Agencia
Pablica cuenta con una
unidad de programacién
sectorial que plantea obje-
tivos, los coordina a nivel
regional, prepara presu-
puestos y avalla

En el Plan vigents sa ha
pussto énfasis en educa-
¢ién, esperanza de vida,
vivienda y postas de salud

Cada region cuenta con
una oficina de Planifica-
cion Regional. Esta analiza
la situacion socio-economi-
ca y su potencial y formula
y aval(a proyectos y pro-
gramas
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Jamaica (trabajo de 1
Agencia Nacional aa Pla-
nificacidn; octubre 1977 v
presentado a la || Confe-
rencia de Ministros. Lima
1978}

Preparacion de proyectos y
asignacion de recursos para
el sactor fiscal

Agencia Nacional de Plani-
ficacidn coordina los dife-
rantes macanismos al inte-
rior del gobiarno

Se pone especial énfasis en
el desarrollo agricola y de
la industria de bauxitay
alomina. Ademas se incen-
tiva la industria manufac-
turera vy de la construccion

Se pona especial énfasis en
8l plena desarralla y utili-
zacion de los recursos hu-
manos, Esto se logra me-
diante {a educacion, capaci-
tacion v cuidado de {a
salud

No existe planificacion
regional

México (monografia
ILPES)

Fijacidn da imagen objeti-
VO para orientar accion

Normativa para el sector
publico e indicativa para el
sector privado,

La Secretaria de Programa-
¢ién y Prasupuesto {SPP)
elabora el plan global, que
sirve da marco de refersn.
cia a |0s programas secto-
riales

Cubre al conjunto de los
sactores a través de los Mi-
nisterios respectivos

Las ministerios vinculados
al area de accidn social pro-
graman y planifican esta
labor

La Direccion General de
Programacion Regional de
ia Secretaria de Programa-
cién y Prgsupuesto vincula
8 ésta con los gobiernos es-
tatales para la asignacién
del Fondo de Desarrolio
Regional

Los organismos sectoriales
proponen sus programas a
la SPP que los compatihili-
za de acuerdo a la estrate-
gia global de desarrollo y
{os presenta para su apro-
bacién al Presidente de ta
Repdblica

El control de la gjecucion
de los planes es hecho por
el organismo ejecutor. Ade-
mas existe UNg SUPBrVision
Jlobal del gasto hecho por
la SPP

La Secretaria de Programa-
cion y Prasupuesto tiene la
responsabilidad de buscar
la mejor participacidn del
sector privado

Difusién ampiia de 1a estra-
tegia de desarrollo y de las
medidas de politica econd-
mica

Nicaragua {programa de
ia Junta de Gobierno da
Reconstruccion Nacional)

Organizacion del cambio
astructural para lograr una
imagen obpletivo

El Plan de Emergencia asta
dirigido a atender !as nece-
sidades basicas de |a pobla-
cién, Ademas existe un
Plan de Reconstruccion,
transformacién y desarro-
llo acondmico a mediano
plazo

El Plan de Reconstruccion
incorpora a todos los sec-
toras de la nacion. Para es-
to se han diseflado una
serig de programas secto-
riales

Se planificaran las dreas de
empleq, seguridad social,
salud y nutricién, educa-
cion, vivienda y servicios
plblicos

Se impulsara una pol (tica
de desarrollo que atienda
las necesidadas especificas
de las distintas regiones del
pals

Se impuisara y sstimulara
la participacién individual
y colectiva de todo el pus-
blo en |la educacion de sus
propios problemas

Panam# (encuesta |LPES)

Coordinacian entre l0s di-
versos agentes'de la polti-
ca gcondmica

La planificacidn es norma-
tiva para les acciones del
estado e indicativa para et
sector privado,

El Ministeric de Planifica-
cién Econdmica establece
la relacion del sistema de
planificacion con empresas
y servicios publicos. El
Consejo Consultivo de Eco-
nomia recomienda medidas
necasarias para la planifi-
cacion

El Plan Nacional incluye
un volumen de “objetivos,
politicas y metas sectoria-
las” que define |a accidn
sectorial dal sectar piblico

La planificacion social es
desarrollada por los Minis-
terios respectivos. Se ha
adoptado &l enfoque de
necesidades basicas con én-
fasis en distribucion y par-
ticipacion

L.os Departamentos de De-
sarrollo Regional cuentan
con Qficinas Regionales vy
Provinciales de Planifica-
cién que perticipan en la
elaboracion de planes re-
gionales

Las fases son formulacién
{diagnstico, proyecciones
fijacién de metas y asigna-
cion de recursos); ejecu-
cién {puesta en marcha de
acciones espacificas); con-
trol v avaluacién

Se controla |a ejecucidn de
los planes a travds de la ins-
trumentacion presupues-
taria

El Sisterna de Participacidn
Popular permite que ésta se
lleve a efecto a dos niveles
la Asamblea Nacional de
Rapresentantes vy los Con-
sejos Provinciales de Coor-
dinacion

Paraguay {encuesta |LPES
y trabajo presentado a la
Primera Confarsncia de
Ministros y Jefes de Planifi-
cacién en Amédrica Latina,
Caracas 1977)

Qrientacion y coordinacion
general de politica de dasa-
rrollo para logro de imagen
-objetivc programacion de
inversiones y asistencia
técnica, asesora al Sector
Pablico

La planificacion es indicati-
va para el sector privado de
la economia y obligatorio
para el sector publico.

La Secretaria Técnica de
Planificacién del Desarroilo
Econdmico y Social desa-
rrolla las tareas globales de
planificacion. La Oficina
Nacional de Proyectos ma-
terializa los planes globales

Se contemplan globalman-
te 1odos los sactores, con
énfasis en aguellos conside-
dos estratégicos

La Programacion genaral
considerd un érea da pro-
gramacion social (educa-
cion, salud, vivienda v
saneamiento ambiental)

La Programacién general
considera un arga de pro-
gramacion regional. Impie-
mentado a través de los
centros para el desarrollo
ragional

Las fases sore normas gane-
ralas y analisis socio-econé-
mico global y sectorial; fi-
jacidén de objetivos y redac-
¢idn del plan; aprobacién
por parte del Consejo Na-
cional de Coordinacién
Econdmica

El Consejo Nacional de
Coordinacién Econémica
en base a |os informes de |a
Secrotaria Técnica de Pla-
nificacion controla la eje-
cucidn del plan

La participacion se logra a
través de Consejos Consul-
tivos, Comisiones especia-
les de planificacion y gru-
pos de trabajo formados
por representantes del sec-
tor privado y de la secreta-
ria de planificacion

Los planes son publicados
y tianen amplia difusién,
incluso se organizan jor-
nadas y seminarios para
su discusion

"Perda lencuesta ILPES)

instrumento de politica
econdmica dastinado a
|lograr ung serie de cambios
an la estructura econdmica
v social

La planificacidon les da ca-
récter obligatorio en el sec-
tor publico e indicativa para
el sector privado,

El Sisterna Nacional de Pla-
nificacién esta formado
por gl Consejo Nacional de
Desarrollo Econdmico y
Social, ¢l Institute Nacio-
nal de Planificacidn, el
Consejo Consultivo de Pla-
nificacion y las Oficinas
Sectoriales y Regionales de
Pianificacian

Los Ministerios cuentan
con oficinas sectorijales de
planificacidn que elaboran
los planes de desarrolio sec.
torial y analizan y eval(an
BU gjecucion

«a planificacién social
tiende a producir trans-
formaciones estructurales
que constituyen la esencia
de {os problemas sociales v
a planificar la previsidn di-
recta de ciertos bienes y
servicios

Las Oficinas Regionales de
Planificacién {que depen-
den del |, de Planificacidn}
coordinan la accidén pablica
en un ambito regional

Sa pueden distinguir las si-
guientes fasas diagndstico,
farmulacién, evaluacion y
reformulacion. El drgano
de mayor jerarquia es el
Consejo Nacionat de Desa-
rrofla Econdmico y Social

En la fase de formulacion
y evaluacion el Jafe del Ins-
tituto Nacional de Planifi-
cacion consulta la opinion
de empresas y sindicatos,
Las asociaciones cooperati-
vas cuantan con un vinculo
administrativa
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Republica Dominicana
(trabajo presentadc a la
Primara Reunidn de Mi-

nistros v Jefes de Planifi-

tacion, Caracas 1977)

Idantificacidn, formutacién

e implementacion de un
conjunto de proyectos as-
pecificos

E} cuerpo responsable de a
orientacion de todo el pro-
ceso es 8l Consejo Nacional
de Desarrollo y 1a Oficina
Nacional de Planificacién
es quien elabora los planes
nacionales

Se pretenden organizar las
Unidades de Proyectos
Institucional y Sectoriates
para definir proyectos prio-
ritarios en cada unidad
piblica

Uruguay (trabajo pre-
sentado a fa Primera
Conferencia de Ministros
y Jefes de Planificacién,
Caracas 1977)

Un instrumento de accién
que persigue ciertos ob-
Jjetivos definidos

Es indicativa para el sector
privado y coopera con la
determinacién de planes
del sector publico

La Secrataria de Planea
miento. Coordinacién y
Difusion agiste al Poder Eje-
cutivo en la formulacidn de
planes

Los organismos publicos
cuentan ¢on sus propias
unidades sectoriales de
programacion y planea-
miento

En ias comisiones srcto-
riales estan representsndos
|os trabajadores y las em-
presas publicas y privadas

Venezusla {monografia
ILPES)

Planificacién inductiva pa-
ra el sector privado y con-
certacion prespuestaria
para el sector publico

Cficina Central de Coordi-
nacién y Planificacién que
es parte del Sistema de
Oficinas Cantrales de la
Presidencia de la RepUblica

Cada Ministario cugnta con
oficinas sactoriales béasicas
de coardinacién y planifi-
cacion

Cada regién cuenta con
una corporacidn financiera
o fundacién promotora del
desarrolla que son coordi-
nadas por la Oficina Regio-
nal de Coordinacion y Pla-
nificacion

Diegnéstico y Programa de
Gobierno dan pauta a ofici-
na de planificacidn para
Gue genere esquemas de es-
trategias globales y secto-
riales, con objetivos espe-
cificos. Posteriormente el
financiamiento se concerta
¥y negocia con ministerios v
ejecutoras de proyectos y
programas

La Oficina de Coordina-
cién y Planificacibn esta a
cargo del seguimiento y
svaluacion de los planes

En cada region existe un
drgano politico-administra-
tivo de consulta y partici-
pacidn (Consejo Regional
de Desarrollo)

*Resumen de parte de la informacion recogida por la Encuesta a los Sisternas Nagionales de Planificacion de América Latina y el Caribe realizada por e ILPES en 1980
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proyectos’’, El caso mas claro ocurre en una unidad de planificacion que definié su funcion como
“la de administrar los proyectos financiados por agencias internacionales’.?®

El segundo grupo estd conformado por la mayoria de los paises centroamericanos. En este caso,
se entiende que el sistema de planificacion debiera adquirir un cardcter comprensivo pero, en gene-
ral, su actividad se concentra en la coordinacion de proyectos y programas,

Asi, en El Salvador, “el Plan Nacional de Bienestar para Todos {1978-1982) se realiza a través de
la ejecucion de cincuenta y un programas estratégicos’”. El Plan “define las responsabilidades de
cada una de las instituciones participantes, el orden de accion; la coordinacian, supervision, evalua-
cion y el control de la gestion de los mismos’’.*°

Esta es también la situacién de Guatemala donde se entiende que “la prioridad que cada plan
concede a determinados sectores se refleja directamente en la estructura de los programas de inver-
sion pablica’ 3!

En Guatemala se plantea que el Gobierno esta consciente de que si las fuerzas del mercado son
dejadas enteramente libres, los grandes objetivos y metas trazados por el Plan Nacional de Desarrollo
{sobre todo en materia social) dificilmente se podrian alcanzar en los plazos y metas previstos. En
este sentido, la accion del Estado se hace necesaria e imprescindible para corregir las desviaciones e
incompatibilidades con los objetivos sefialados’.??

En El Salvador, el Estado “‘debe impulsar una estructura de mercado con fuerte contenido social”
vy el Plan de Desarrollo tiene la funcién primordial de “ampliar y mejorar los servicios basicos’ 33
ya que aqui se encuentran las principales deficiencias del mercado.

Conceptos similares definen al tercer grupo de paises ubicados en este estilo. Sin embargo, el
grado de desarrallo en la aplicacion de estos conceptos es superior. El Plan de {ntegracion Nacional
1979-1982 de Colombia, expresa que “. . .el gobierno {no sélo va) a prestar atencion a la infraes-
tructura econémica. . . Es para mejorar la calidad de la vida para lo que se busca el crecimiento
economico el cual no es un fin en s{ mismo sino el medio material para la elevacion moral y espiri-
tual de la comunidad. Pero el sdlo crecimiento no garantiza mayor bienestar o mayor progreso
social, tan séle lo hace mas probable, . . Por ello corresponde hacer un esfuerzo deliberado para
traducir el crecimiento econGmico en bienestar social. Y a ese proposito nos dedicaremos pues es el
que prioritariamente nos interesa. . . El Plan, en consecuencia, y no en forma accidental, . . manten-
dra y fortalecera programas de alto contenido social, como el DRI y el PAN, y prestara renovada
atencion a todo lo que tiene que ver con la educacion vy la salud de los colombianos”.3*

Igual cosa ocurre con el |l Plan Nacional de Desarrollo {1975-1979) de Brasil, que otorga cierta
autonomia tanto a los objetivos sociales, como a los instrumentos para lograrlos. ‘““La estrategia

29 N. Boisier, “Survey of national planning systems in Latin America and the Caribbean — asubregional report for the Caribbean™,
ILPES, 1979, p. 11. <

30 | Salvador, Departamento de Programacion General, 1978, p. 23.

3_' Guatemala, Consejo Nacional de Planificacidon Econdmica, pp. 2y 3.

32 Replblica de Guatemala, Consejo Nacional de Planificacion Econdmica, ESNPALC, p. 22

33 Repuibiica de E| Salvador, Ministerio de Planificacion y Coordinacion del Desarrollo Econémico y Social , Plan Nacional *Bign-
estar para Todos” 1978-1982, San Salvador, segunda edicién, 1978, pp 20y 27.

34 || PES-CLADES, Srntesis de Planes Nacionales de Desarrallo, Santiago 1979, p. 44
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de desarroilo social, servida por un Presupuesto Social del orden de los 760 billones de cruceiros, en
el quinguenio, se despiegara en los siguientes campos principales de accién:
|. Coordinacién de la Politica de Empleo (con creacidn, en el periodo, de aproximadamente 6.6
millones de nuevos empleos) con la de Salarios, para permitir la creacion progresiva de la base
para el mercado de consumo masivo;
l1, Politica de Valorizacién de Recursos Humanos, para la calificacion acelerada de la mano de obra,
aumentando su capacidad de obtencién de mayor ingreso a través de educacion, adiestramiento
profesional, salud, saneamiento y nutricion. . . ;

111, Politica de Integracién Social, incluyendo laaccion de los mecanismos destinados a suplementar
¢l ingreso, el ahorro y el patrimonio del trabajador —P1S, PASEP, politica habitacional— como
asimismo la ampliacién del concepto de prevision social. . .;y

iV, Proyecto de Desarrollo Social Urbano (transportes colectivos y otros), . .”’

Esto también ocurre en Venezuela, cuya estrategia de desarrollo ha estado fundamentada en ia
participacion activa del Estado como promotor, orientador y participe en laeconomia. Sin embargo,
los planes han hecho hasta ahora escasas referencias a politicas concretas, e instrumentos u 6rganos
competentes para ejecutarlas. Las debilidades de la planificacion operativa tienden a hacer ain
menos especifico, v por lo tanto menos eficaz, el usc del instrumental aperativo con que cuenta el
Estado. Se debe hacer mencion al hecho de que en Venezuela, “‘al empezar la década de los 80,
conforme con la Ley QOrganica del Régimen Presupuestario promulgado en 1978, se incorporara la
planificacion operativa. Se pretende asi dar lugar a un proceso Gnico en el cual la planificacién
operativa especificaria los objetivos, metas, estrategias, politicas y dispositivos correspondientes a
los propésitos del gobierno en el ejercicio anual’’.%®

Como se ha anotado, en los paises ubicados en este estilo, la accién del Estado en materia social
usualmente se desarrolla a través de programas sociales concretos que no afectan, directamente, la
estructura econdmica. Asi en Bolivia “en lo referente a los sectores sociales, . . se dara especial
atenciOn a programas y proyectos sociales en los campos de la educacion, nutricion, salud, vivien-
da, etc.”. 38

El tratamiento al capital extranjero y la apertura al comercio exterior es bastante disimil en los
paises mencionados. Sin embargo, la mayoria reconoce que el capital extranjero constituye un
recurso necesario y que la apertura es un elemento imprescindible pero que ambos deben ser regu-
lados. El capital extranjero es bastante significativo en la estructura econdmica de la mayoria de
estos paises. Sin embargo, adquiere una importancia medular en los del Caribe, y disminuye en el
caso del segundo y tercer grupo.

Los paises miembros del Mercado Comin Centroamericano han adquirido el compromiso de
“adoptar una politica comin y normas uniformes o armOnicas para el tratamiento del capital

extranjero y de las empresas en que éste participa”,®” como manera de conseguir que las inversiones

35 Enrique Sierra, Planificacién en Venezusela, Monografia |LPES, pp. 89y 92.
36|LPES—CLADES, Sintasis de Planes Nacionales de Desarrollo. “'Bolivia: Plan Nacional de Desarroilo Econdmico v Sociai,
1976-1980"", pp. 10¥ 11,
3'H'Prc.'».fectc: de Tratado de |la Comunidad Econdmica y Social Centroamericana, Comité de Alto Nival para la Resstructuracidn
262  del Mercado Comun, 1976, tomo II.
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procedentes del exterior sean utilizadas en forma selectiva y maximicen su aporte al desarrolio
econémico del Mercado Comin. También es importante una disposicion relativa a la adopcién de
medidas para promover el establecimiento de empresas mediante |a coparticipacion de inversionistas
del Mercado Comin, orientando estas empresas multinacionales hacia las actividades de mayor
importancia.

El 11 Plan Nacional de Desarrollo de Brasil sefiala que cada vez se ‘“torna mas importante la nece-
sidad de definir nftidamente como se debe situar la empresa extranjera en la estrategia nacional de
desarrollo, y disponer de instrumentos para implementar una orientacion definida’.?® En este mis-
mo Plan se espera que la empresa multinacional satisfaga algunas funciones y también se propone
la “‘creacion de ciertos mecanismos para dotar a la empresa nacional de condiciones razonables de
competencia con la empresa extranjera’’. **

Por ultimo, paises como Colombia y Bolivia que integrarian este estilo, pertenecen al Pacto
Andino, el que a través de la Decision 24 regula las condiciones y dreas en que puede actuar el
capital extranjero y ademas establece ciertas normas comunes para la estructura arancelaria.

c) El estilo 3. Aqui sobresalen como actores de la planificacion el Estado y los agentes privados
nacionales que impulsan una economia de mercado orientada.

Se plantea que la superacidén de los grandes problemas del desarrollo requiere cambios estructii-
rales, a fin de lograr una distribucion mas equitativa de la riqueza, requisito basico para la constitu-
cién de una sociedad mas igualitaria. Como en el caso anterior se observan variaciones cualitativas
importantes entre los paises que adoptaron este estilo, segun sea la participacion estatal en la
propiedad de los medios productivos. Asi, el plan chileno correspondiente al periedo 1971- 1976,
postulaba que “‘el objetivo central que condiciona cualquier otro resultado que se quiera obtener
en el campo econdmico, social y cultural, es la concrecion de 1os cambios en la estructura de pro-
piedad” ‘‘Permitiendo un vuelco compieto de la parte més importante de la produccion hacia ia
satisfaccién de las necesidades de la mayoria’. Por lo tanto, se proponia ““una reorientacion de la
produccion que incorpore ala gran masa a niveles de vida minimos que ie permitan su independencia
material y moral y equiparen las posibilidades de todos los chilenos”. 4°

El plan de México para 1980-1982 plantea conceptos similares al afirmar que “’persigue la reali-
zacion de un proyecto nacional de transformacién social legitimo, por su expresién de los principios
de la Revolucidn. .. La estrategia econdmica y social que instrumenta el Plan Global est4 orientada
a transformar el crecimiento econdmico en desarrollo social; es una politica de compromiso con las
mayorias y hacia su mejoramiento efectivo se ha dirigido y continuara dirigiéndose sistemti-
camente”’, !

El Perd a partir de 1968 afirmaba que . . .el desarrollo se concibe actualmente como un proceso
planificado de transformaciones estructurales y de ampliacion de capacidades productivas destinado

38Brasil, II Plan Nacional de Desarrolio, p, 53.
39 Ibidern, p. 51.
4c'FIepl‘Jblica de Chile, CDEPLAN, Resumen del Plan de la Economia Naciona! ]971-1976, Santiago, Chile, pp. 16 y 17,

4 Repiiblica de México, Secretaria de Programacién y Presupuesto, “Plan Global de Desarrolic 1980-1982", El Nacional, 16 de
abril de 1980, p. 14.
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a superar el atraso, los desequilibrios econdmicos y sociales internos asi como la dependencia
externa de un pais’.*?

En Costa Rica también se considera que “los objetivos de equidad social no s6lo incluyen la distri-
bucion del ingreso, sino también del patrimonio, a través de nuevas formas de propiedad. Asi, el
actual plan promueve nuevas formas de accién colectiva y comunal a la propiedad de los medios de
produccion’’.** Se estima necesario ademads, profundizar la participacién popular, ya que ésta
“implica la extension de la democracia del ambito politico al econdmico”™ . **

El Proyectodel l1] Plan Nacional de Desarrollo Brasilefio 1980-1984, plantea ‘la necesidad impe-
riosa de concentrar esfuerzos gubernamentales en la promocidn de la distribucidn mas justa de los
frutos del desarrollo econdmico, dirigiéndose prioritariamente a mejorar las condiciones de vida
de los segmentos menos favorecidos de la poblacién brasilefia”.** Por lo tanto, “la reduccién de
los desequilibrios sociales debera permear toda la estrategia, en el sentido de que caracterice un
patron de desarrollo compatible con una mejor distribucién del ingreso” %

Conceptos similares se encuentran actualmente en Nicaragua donde la “finalidad (del Pian de
Reconstruccion, Transformacion y Desarrollo Socioecondmico) serd un sustancial mejoramiento
del nivel y calidad de vida de nuestro pueblo, basado en el incremento de la produccion nacional y
en una equitativa distribucién de la riqueza”.*” En Jamaica y otros paises que estan desarrollando
un esfuerzo por transformar su estructura econémica, 10s objetivos de desarrollo son similares a los
ya mencionados.

En general estos paises reconocen la existencia de ““factores de orden estructural vinculados fun-
damentalmente al alto grado de dependencia. . . respecto al exterior” que explican, al menos en
parte, sus problemas economicos. Por esta razon, plantean al mismo tiempo ciertas restricciones a
la inversidn extranjera, e impulsan un modelo de desarrollo autdnomo que, entre otras cosas, se
propone un ‘‘alto grado de autosuficiencia de recursos naturales; un esfuerzo al nivel de creacién
cientifica y tecnoldgica; un mercado ampliado (generalmente a través de acuerdo de integracion). . .
comerciar mas entre ios paises menos desarrollados y depender menos de los paises desarrollados'’, *8

En lo que a la concepcion de la planificacion se refiere, se entiende que ésta ““plasma la voluntad
politica de condicionar el esfuerzo conjunto para una transformacion social deliberada y orientada
conforme a valores definidos; es una técnica para modificar la realidad”. Por lo tanto, el Plan “‘es la
integracion coherente del conjunto de objetivos, estrategias, acciones y medios que se propone la

42ppcumentos presentados a la || Conferencia de Ministros y Jefes dle Planificacién de América Latina, Temas de Planificacion
No. 3, CEPAL/ILPES, p. 387.

43Rep|.'|b|ica de Costa Rica, Presidencia de la Republica, Oficina de Planificacidén Nacional y Poijtica, San Jogé, Costa Rica,
mimeo, p. 7 (ESNPALC).

44 Repiblica de Costa Rica, Presidencia de 1a Repdblica, Oficina de Planificacion Nacional y Politica Econémica, Plan Nacio-
nal de Desarroflo 1979-1982, ""Gregorio José Ramirez’’, San José, Costa Rica, 1979, p. 119,

45 Brasil , III Plan Nacional de Desarrolio, Proyecto.

38 tbidem, pp. 21 v 22.

47Flep(1blica de Nicaragua, Programa de la Junta de Gobierno de Reconstruccion Nacional, p. 6.
48 hocumentos presentados a la 1| Conferencia, op. cit,, pp. 454 y 457,
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sociedad para avanzar, . . hacia nuestro proyecto nacional, . . {para lograr esto) se debe actuar sobre
toda {a sociedad’".%*

A efectos de que la planificacion resulte operativa, y —''a través de las encuestas de coyuntura, la
preparacion del presupuesto econdmico nacional y un modelo que relaciona las variables fisicas y
monetarias—, inician un proceso de anélisis permanente del corto plazo’'.%0 Este permite que las
medidas de politica, como los objetivos propuestos en el plan global, sean revisados anualmente a
la luz de los cambios producidos. Los planes formulados a partir de este procedimiento tienen como
objetivo central fijar los lineamientos de politica econdmica destinados a guiar el proceso de asigna-
cion de recursos, mejorar el funcionamiento institucional y proponer una equitativa distribucion
de los beneficios del desarrollo. Para este efecto se proponen medidas de politica con relativa espe-
cificidad tanto a nivel giobal como sectorial,

El 111 Plan Nacional de Desarrollo del Brasil, 1980-1984 es, probablemente, el que acentla con
mayor énfasis la caracteristica de adaptabilidad del Plan.

Se abandona la formulacion de objetivos globales y metas especificas de tipo cuantitativo, para
lograr una mayor flexibilidad frente a una realidad econdmica {interna y externa) sumamente
fluctuable. En Brasil también existen planes operativos. Ellos son de dos tipos: uno anual {el “‘Pre-
supuesto de la Unidon”) que comprende las previsiones de los ingresos y gastos del poder ejecutivo
legislativo vy judicial; otro trianual, aunque revisado anualmente, denominado presupuesto plurianual
de inversion y que contiene los planes de inversion del gobierno en los diversos programas y subpro-
gramas prioritarios. En el tratamiento del sector privado el Plan asume carédcter inductivo ya que
utiliza mecanismos de politica fiscal, monetaria y crediticia para influir, indirectamente sobre las
decisiones.

L.os mecanismos efectivos de participacion de distintos grupos sociales, en la mayoria de estos
paises, se encuentran en formacion. En este sentido, debe hacerse notar la experiencia de Panama,
pais en que se ha disefiado un Sistema de Participacién Popular que “toma decisiones sobre el
comportamiento de las actividades que afectan a la comunidad en todos los renglones de la econo-
mia. El Ministerio de Planificacion y Politica Econdbmica canaliza las aspiraciones del Sistema de
Participacion Popular, no solamente en la preparacion de los programas, sino también en su imple-
mentacion y evaluacion’, 3!

En Costa Rica “'se espera que la proxima version del Plan, que vera la luz en 1980, se elabore ya
parcialmente utilizando el esquema de planificacion sectorial y regional teniendo como base de
trabajo el Plan vigente, los consejos regionales y subregionales asi como los consejos técnicos y
politicos sectoriales.

Por Gltimo, el conjunto de estos paises ha hecho un amplio uso de la ptanificacion inductiva en
el tratamiento del sector privado.

49FIe;:u‘:I::Iica de México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, op, cit,, p, 14,
50R. Cosulich, La planificacién en Bolivia, Monografia, {LPES, p. 88.

51 Repdblica de Panamd, Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica, Respuestas al Cuestionario del ILPES sobrs el Siste-
ma Nacional de Planificacion, pp. 19y 20.
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d) El estilo 4. Se caracteriza por impulsar un proyecto nacional de desarrollo de tipo socialista.
Por lo tanto, en el caso de América Latina y el Caribe, este estilo se limita a la experiencia cubana.

“La planificacion de la economia nacional es la forma necesaria a través de la cual, sobre la base
de la propiedad social sobre los medios fundamentaies de produccion, el Estado socialista dirige en
forma efectiva el desarrollo de la economfa nacional.52 El mejoramiento del nivel de vida de la
poblacién constituye la meta principal y superior del desarrolflo de la produccion socialista’”. 52

En cuanto a los agentes de la planificacion, el articulo 16 de la Constitucidn, expresa que “El
Estado organiza, dirige y controla la actividad nacional de acuerdo con el Plan Unico de Desarrollo
Econbémico y Social, de cuya elaboracion y ejecucién participan activa y conscientemente |os traba-
jadores de todas las ramas de la economia y de las demas esferas de la vida social”’. Ademds, el
articulo 73 afirma que es atribucioén de la Asamblea Naciona! del Poder Popular “‘discutir y aprobar
los planes nacionales de desarrollo econdmico y social”’,

La incorporacién de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Econdémica (CAME)} ha expandido las
esferas de la planificacion ya que en éste se “coordinan los planes econdmicos con los paises de la
Comunidad Socialista”.?*

La planificacion es directiva, centralizada y comprensiva: “‘el Plan abarca todas las ramas y esferas
de la economia nacional v fija con cardcter obligatorio los principales objetivos de cada una |55
En el Sistema de Planificacion se integran los tres niveles econdmicos: global, amal, y de empresas,
coordinados con su planificacion territorial*’. 56

Ademas, tiene caricter adaptable o “‘adaptativo’. Desde 1978 se han comenzado los trabajos
para elaborar una Estrategia de Desarrollo. Esta, que sirve de base a los planes quinquenales (“instru-
mento principal de direccion econdmica”) es, a su vez, *7 la base para elaborar el plan anual. Los
planes anuales “‘se convierten asi en la via o instrumento de ejecucién y control operativo, a un
corto plazo, de las tareas derivadas de los planes a largo y mediano plazo, y en la administracién de
los recursos para ello, teniendo en cuenta los aspectos coyunturales que inciden en el periodo dado™.®*

Por lo tanto, la planificacion a mediano plazo tiene como misidn presentar una vision uniforme
y completa de cada sector y categoriaecondomica y de las medidas concretas para lograr los diversos
objetivos de la estrategia de desarrollo, Para este efecto se estipulan objetivos cuantitativos (de
caracter obligatorio) y se elabora un balance de los recursos disponibles y de las demandas secto-
riales. Estos planes perspectivos son complementados por un plan anual que actia como instrumento
de ejecucion y control operativo,

52Republica de Cuba, JUCEPLAN, Respuesta 8 ESNPALC, p. 1.
53 tbrdem, p. 18,

54| LPES, Boletin de Planificacién, Afio 3, marzo de 1979, p. 5.
55 Repiiblica de Cuba, JUCEPLAN — ESNPALC, op. dit., p. 2.
56!bfdom, p. 15.

5T ibsdem, p. 24.

“Ib:’dcm, p.27.
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El proceso de planificacion operativa anual se inicia con una evaluacion del resultado de los planes
de periodos anteriores, luego se estima la demanda de los bienes por producir para, finalmente,
analizar |la capacidad productiva y planificar el uso 6ptimo de ésta. Por lo tanto, el plan anual busca
garantizar la correcta proporcion entre diferentes ramas, entre acumulacion y consumo, entre
consumo personal y social y entre produccién nacional y comercio exterior,

“A través de la planificacion, el Estado cubano bajo la direccién del partido comunista de Cuba
resuelve no solamente los problemas econdémicos y sociales del desarrollo de toda la sociedad v la
economia cubana en su conjunto, sino determina las tareas respectivas del desarrollo de cada rama
de las relaciones econdmicas interramales e interterritoriales, asi como, las vias de perfeccionamiento,
a la vez que dirige las relaciones externas de la economia, para obtener los resultados mas eficientes
en la gestion de comercio exterior”.%®

La consecucion de estos objetivos y, por lo tanto, “‘el sistema (de planificacion) presupone un
trabajo politico e ideologico intenso que haga énfasis en la responsabilidad de todo trabajador y
cada colectivo en el cumplimiento del deber social, de los planes técnico-econGmicos de la empresa
y del uso mas racional vy eficiente de los recursos puestos a su disposicion en aras del desarrollo
econdmico del pais y del bienestar de toda la sociedad”. 8

La elaboracion de los planes, a su vez, requiere la participacién de 6rganos nacionales y provin-
ciales “que funcionen bajo el principio de la doble subordinacién: al Comité Ejecutivo y a la Asam-
blea del Poder Popular de su instancia, en lo administrativo;y a la Junta Central de Planificacion, en

lo funcional metodolégico”. 8!

C. El marco conceptuai que define los estilos de planificaciébn

El concepto de estilos de planificacion pretende dar respuesta a tres tipos de preguntas: ¢Para
qué se planifica?, {Quién planifica?, y {Como se planifica?

Las respuestas a las tres preguntas anteriores ordenaran la presentacion de esta seccion. Para tal
efecto, se han elegido algunas variantes de respuestas que evidentemente no incorporan todas las
dimensiones existentes. Se entendera que se planifica fundamentalmente para realizar un proyecto
nacional de desarrollo®? y que lo hacen los agentes politicos, econdmicos y sociales gue tienen
mayor peso relativo en el proceso de toma de decisiones. Por (ltimo, la forma como se planifica se
explicard fundamentalmente por la relacion que el 6rgano de planificacion establece con el sistema
general donde éste se inserta,

5%hidem, p. 77.

0 bidem, p. 71.
61 thidem, p. 96.

62g concepto de “proyectos nacionsles de desarrollo” se aserneja en gran medida al de “estilos de desarrollo” formulado por
Anibal Pinto, Jorge Graciarena y Marshall Wolfe. Se ha preferido usar el primer término para obviar la larga discusidn respecto a los
elamentos que definen un estilo de desarrollo y para enfatizar el cardcter de proyecto o “estllo preferido™. En las publicaciones
sobre estilos de desarrollo se ha aceptado qus |a estructura o estilo prevaleciente es, en parte, resultado de estilos anteriores. Lospro-
yectos nacionales pretenden dar cuenta en farma expl jcita de los slementos centrales del “estilo preferido’™ ya que esto es o que
define para qué o quidn se planifica. Sobre el concepto de "‘estilo preferido’;véase: Naciones Unidas, Report on a Unified Approach
ta Development and Planning, Informe preliminar del Secretario General {(E/CN.S/477, 25 de octubre de 1972}, p. 19,
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1. Los proyectos nacionales de desarrollo. i{Para qué se planifica?

Existen diversas formas de diferenciar las opciones globales de desarrollo econémico vy social. El
concepto de sistema capitalista versus socialista ha sido uno de los mas utilizados; éste, a veces, ha
sido complementado con el concepto de estructura, que diferencia a los paises segiin sus formas de
operacién y segin su ubicacién en el orden econdmico internacional {industrializado versusen vias
de desarrollo). Estas categorias, por su grado de generalidad, no son muy Gtiles para analizar el caso
latinoamericano pues se reducirian a diferenciar a Cuba del resto de las naciones de la region. Todos
los demas paises —segln los criterios anteriores— podrian ser catalogados como economias mixtas
en vias de desarrollo.

Estos paises tienen como objetivo coman lograr una estructura econdémica desarrollada y equita-
tiva, preservando la propiedad privada sobre los medios de produccién y el mecanismo de mercado
como principal asignador de recursos y, ademas, aceptando en diversos grados un sector estatal que
participe directamente en el proceso productivo. Sin embargo, difieren en cuanto a la férmula por
utilizar para lograr esos objetivos y, en especial, al papel que le cabe al aparato gubernamental en
la sociedad. Estas férmulas o proyectos nacionales de desarrollo que propugnan los distintos paises
permitiran establecer diferencias entre ellos.

El concepto de proyecto nacional de desarrollo que sera utilizado es definido por tres elementos:
el mecanismo de asignacion de recursos predominante; los mecanismos para el logro de objetivos
sociales y la distribucion del ingreso y el bienestar, y por Gltimo, el tratamiento al capital extranjero
y &l grado y tipo de "‘apertura’ externa,

Cada proyecto nacional puede no estar ubicado en una categoria estrictamente definida, pues se
los clasifica segn situaciones predominantes pero no excluyentes. En todo caso, para cada uno de
esos tres elementos se pueden distinguir tres tipos o modalidades relativamente definidos.

a) E/ mecanismo de asignacion de recursos. Respecto a este elemento se distinguira entre los que
plantean que el mercado puede efectivamente dar los signos correctos para una eficiente asignacion
de recursos y, por o tanto, que el Estado apoya sélo en forma subsidiaria el proceso de formacion
y acumulacién de capital fisico y humano (mercado con Estado subsidiario); los que plantean que
la existencia de mercados libres y eficientes es un requisito para lograr una eficaz asignacion de
recursos, pero que al Estado le cabe un papel importante en la promocion directa del crecimiento
econdémico, no pudiéndose, por lo tanto, limitarlo a una actividad puramente subsidiaria {(mercado
parcialmente corregido}; y, por Oltimo, los que plantean que el Estado debe tener una funcién
reguladora del crecimiento y, por lo tanto, le otorgan un papel preponderante en el proceso de
asignacion de recursos {mercado regulado).

b) Mecanismos para el logro de objetivos sociales, la distribucién del ingreso y el bienestar. E|
tipo de politicas sociales estara fundamentalmente determinado por la relacion que se postule entre
crecimiento y bienestar. Respecto a esto se pueden distinguir tres tipos fundamentales. El primero
plantea una equivalencia entre crecimiento y bienestar del conjunto de la poblacién y, porlo tanto,
da prioridad a los objetivos de crecimiento; sin embargo, reconoce la necesidad de que el Estado
preste ciertos servicios sociales que el mercado no provee. Por o tanto, se reconoce el caracter

268 subsidiario del Estado en esta materia (politica social subsidiaria). :
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l.a sequnda concepcidn no acepta la correspondencia directa y automatica entre crecimiento
econdmico y bienestar social y, por lo tanto, define la accién social del gobierno como un objetivo
en si. Por esta razdn, el Estado interviene y actla directamente de tal modo de garantizar ciertos
aumentos sustanciales en el bienestar del conjunto de la poblacion y, en particular, de los bolsones
de pobreza (politica social complementaria). '

La tercera concepcidn no sdlo descarta {a automaticidad en la relacion entre crecimiento y bienes-
tar, sino que, ademas, plantea la necesidad de definir la estrategia de desarrollo en términos de
objetivos sociales. Por lo tanto, el resto de los objetivos y el conjunto de las politicas se subordinan
a la consecucion de dichos objetivos sociales.

En concreto, esta concepcidn postula la necesidad de producir ciertas transformaciones en la
estructura econdmica COMOo un requisito para el logro de metas sociales (persecucidn directa de los
objetivos sociales),

c) El tratamiento al capital extranjeroy la apertura al mercado externo. Aungue no hay duda de
gue el conjunto de los paises de la region con economias mixtas han abierto, de una manera u otra,
sus economias al mercado externo y, ademas, han permitido la penetracion del capital extranjero,
habria que diferenciar al menos tres tipos de situaciones que son las mas comunes,

La primera corresponde a paises en que el Estado apoya decididamente la consolidacion y cre-
ciente entrada del capital extranjero y promueve una apertura casi irrestricta al mercado internacio-
nal {apertura amplia). La segunda situacion estd dada por paises en que, en determinadas areas, el
Estado regula y condiciona la apertura al exterior y la penetracion del capital extranjero {apertura
regulada}. Por dltimo, se dan situaciones en que el Estado limita expresamente ia accion del capital
extranjero, dando preferencia o exclusividad a la empresa nacional, en determinados rubros consi-
derados estratégicos para el desarrollo (apertura restringida).

d) Tipologia de proyectos nacionales de desarroffo. Definidas algunas de las distintas caracteris-
ticas que puede tener cada elemento que define un proyecto nacional de desarrollo, queda la tarea
de clasificar sistematicamente estos Gltimos. A partir de los elementos definidos pueden surgir dis-
tintas combinaciones —pueden construirse 27 de éstas— y cada una de ellas constituira un tipo de
proyecto nacional de desarrollo. Ei cuadro 3 resume los elementos que conformarian cada uno de
estos tipos.

De estas multiples combinaciones de tipos de proyectos nacionales de desarrollo, se quieren
sefialar tres que parecen especialmente representativas de la situacién de los paises de la region.

La primera, que a los efectos de este trabajo se llamara de “mercado libre"’, se caracteriza por los
elementos de lacolumna 1 en el cuadro 3. En ella se plantea que es la empresa privada la que funda-
mentalmente dehe impulsar el proceso de crecimiento. Sin embargo, para que ésta funcione efecti-
vamente, debe existir una suerte de “institucionalidad del mercado” en que: a} el inversionista
privado pueda acumular un excedente que al ser invertido y complementado con el capital extran-
jero dinamice la economia; b) los mercados puedan efectivamente dar los signos correctos para
una eficiente asignacion de recursos; y ¢) el Estado apoye en forma subsidiaria el proceso de forma-
cion y acumulacion de capital fisico y humano. El Estado, por lo tanto, tiene la doble funcién de
institucionalizar |la existencia de mercados eficientes {de bienes y factores) y desarrollar algunas
actividades que presentan un bajo nivel de rentabilidad privada, pero no asi en términos sociales, y 269
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que se consideran necesarias para lograr el objetivo de crecimientoy equidad. Entre estas actividades
se encuentran la inversidn en infraestructura, en servicios sociales y en algunas actividades que com-
pensen los desequilibrios sociales (desnutricion, falta de vivienda, matas condiciones de salud, etc.).

El segundo tipo, que se denominard de “mercado parcialmente reformado’’ y es representado
por la segunda columna del cuadro 3 plantea que al Estado le corresponde desarrollar una parte
importante de lainversion productiva, manejar ciertos recursos de significacion estratégica nacional,
apoyar —al igual que en el caso anterior— el proceso de formacién y acumulacién de capital fisico
y humano y proteger, en alguna medida, el capital nacicnal de la competencia externa.

Los dos tipos antes mencionados suponen una suerte de automaticidad en la relacién entre cre-
cimiento econdmico y mejoramiento en los niveles de vida del conjunto de la poblaciéon. Por lo
tanto, ponen especia! énfasis en el crecimiento del ingreso per capita en el entendido de que la
prosperidad econdmica traerd consigo, en un periodo de tiempo razonable, una mejoria en las con-
diciones de vida de las grandes mayorias. Durante el periodo intermedio en que subsiste la pobreza
extrema se propone, con mayor énfasis en el segundo caso, la aplicacion de politicas compensato-
rias de los desequilibrios sociales que genera el crecimiento.

E! tercer tipo representado por la tercera columna del cuadro 3 y que se denominara de "‘mercado
orientado’’, desconoce expresamente la automaticidad de la relacién entre crecimiento econdémico
y bienestar social y, ademds, postula que el propio crecimiento econdmico necesita para perpetuarse,
la accion promotora y racionalizadora del Estado y la participacion de éste en el proceso productivo,
Por lo tanto, el Estado debe tener una funcidn dinamizadora y reguladora del crecimiento de modo
de asegurar que éste no solo sea acelerado, sino que, ademads, vaya acompafiado de un proceso de
redistribucién de sus frutos. El sector pablico, en este caso, utiliza su capacidad de intervencion en
la estructura econémica y social, promoviendo los cambios necesarios para lograr una formula de
crecimiento que beneficie directa e indirectamente a las mas amplias capas sociales, restringiendo la
influencia del capital extranjero y reservando ciertas areas consideradas estratégicas para el productor
nacional. Este tipo postula que si se acepta efectivamente el objetivo de crecimiento, se debe tener
conciencia que él supone un necesario proceso de cambio estructural, que afecte las variables que
determinan el poder relativo de los propietarios de los distintos factores productivos.



LOS ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO

Cuadro 3

DOCUMENTOS

Elementos que definen el
proyecto nacional

Caracterjsticas de cada e¢lemento que
define un proyecto nacional

Mecanismo de asignacion de
recursos predominantes

Politicas sociales y de
bienestar

Tratamiento al capital
extranjero y aperfura
al mercado externo

Mercado con
Estado subsidiario

Mercado parcialmente
corregido

Mercado regulado

Politica social
subsidiaria

Politica social
complementaria

Persecucién diracta de
los objetivos sociales

Apertura amplia

Apertura regulada

Apertura restringida
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2. Los actores de la planificacion: éQuién planifica?

El Estado es la Gnica institucion de lasociedad que tiene poder coercitivo legitimo. Esto significa
que solamente él puede establecer normas juridicas o institucionales que dirijan o delimiten los
procesos economicos y sociales. Dado que el sistema de planificacion formal se inscribe dentro del
Estado y que sOlo éste puede regutar la ejecucion de un plan, podria pensarse que el Estado es el
Unico actor de la planificacion, La accion del Estado, sin embargo, “'no puede ser planteada toman-
do a la sociedad como mera receptora de decisiones superiores, sino aceptando que los diversos
grupaos sociales —y particularmente aquellos que se pretenden beneficiar con el desarrollo— son a la
vez sujeto y objeto del proceso’.®® Por lo tanto, es posible identificar constelaciones de poder
apoyadas en grupos sociales, que originan, formulan y ejecutan los proyectos nacionales de desa-
rrollo en que enmarca Ja accion del Estado y, en concreto, el sistema de planificacién. ““Cada cons-
telacion de poder corresponde a cierta relacidén entre los actores sociales los que, por tanto, no
pueden entenderse actuando separadamente sino vinculados en unha compleja trama de alianzas
compromisos y antagonismos’'.®?

De lo dicho, se puede deducir que, si bien es cierto que la planificacién nacional es un instrumen-
to del Estado, en el escenario en que se desarrolla el proceso de planificacion interactian varios
actores,

Dada la diversidad de actores en e! proceso, la mulitiplicidad de interrelaciones entre ellos y la
heterogeneidad de realidades en la region se debe forzosamente en este analisis tratar de simplificar
al maximo este tema, |lo que se logra reduciendo el nimero de actores y considerandolos indi-
vidualmente ¢°

Los actores reales y su grado de participacion efectiva dependen de la estructura de poder y de
la naturaleza del proyecto sociopolitico que adopta una sociedad o que le es impuesto.®® No es
esta la oportunidad para encarar el estudio de la naturaleza de los proyectos sociopoliticos que hoy
existen en la regién. Por esta razon solo se tratara de definir 87 algunos de sus actores: el aparato
gubernamental, el sector privado nacional y los agentes extranacionales.

a) E/ aparato gubernamental. E| aparato gubernamental, como representante del Estado, aparece
como titular de la voluntad juridica que legitima el proceso de planificacién; como actor frente a la
sociedad, y como mecanismo de integracién y sustento del orden politico.®® Estas caracteristicas

53p. Sunkel, "'La tarea politica y te6ricadel planificador en América Latina”, en E. Garcia (¢comp.), Planificacion det desarrollo
en Ameérica Latina, Fondo de Cultura Econémica, México, D. ¥, p. 50,

844 E, Solari, E. Boeninger, R, Franco y E. Palma, El proceso de planificacion en America Latina: Escenarios, problemas ¥
perspectivas, op. cit.

55No se desconoce que ta restriccion del analisis a actores formatmente definidos es también engafiosa ya que pasa por alto los
muy diversos grupos de presién que estan interesados en la planificacion y que no siempre actian através de los actores mencionados.

6815 promocion de exportaciones no tradicionales, por ejemplo, introduce como actores de la planificacién a grupos gue hasta
hace poco estaban ausentes. La importancia de! proyecto politico parecé obvia y no es necesario recalcarla.

575810 se definirdn estos actores va que a lo largo del texto se analijzard la forma en que éstos se incorporan al proceso de
planificacién,

ﬁaAI respecto, véase: Solari, Boeninger, Franco y Palma, op. cit., pp. 56-58.
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dotan al aparato gubernamental de una cantidad de recursos politicos y normativos que |o convier-
ten en un actor privilegiado del proceso.®® A estos poderes normativos del Estado se le debe sumar
su participacién directa en la economia (servicios y empresas pdblicas), lo que dada la magnitud
que esta participacion tiene en los paises de la region, su consideracion adquiere especial relevancia,

E| aparato gubernamental afecta al proceso de planificacion de dos maneras importantes, aunque
no con igual peso: el poder normativo le permite delimitar el comportamiento de los otros agentes
y el poder econdmico le permite orientar —al menos parcialmente— la actividad social y econdmica
hacia las metas del plan.

b) Los actores extranacionales. La importancia de los actores extranacionales reside en que éstos
planifican sus propias decisiones, sin que, en la mayoria de los casos, el aparato gubernamental”®
disponga de herramientas de politica efectivas para afectar o dirigir estas decisiones.

Se pueden distinguir tres actores externos: los organismos internacionales, particularmente los
de financiamiento; los acuerdos de integracidon economica; y la empresa trarisnacional. De éstos, el
Oltimo tiene mayor importancia como actor ya gue la accion de los otros se supone regida en gran
medida por reglas determinadas por los propios gobiernos.”' En cambio, et poder y expansion {de
la empresa multinacional} le permite influir, directa o indirectamente, en las politicas y la accién
del gobierno de origen y del gobierno anfitrion y a veces contribuir a colocar a los paises en posicion
de interdependencia o dependencia’’.”?

Evidentemente, mientras mayor sea la participacion no regulada de la empresa multinacional en
la economia, menores serdn las posibilidades del sistema de planificacion para afectar giobalmente
la estructura econdmica, ya que este tipo de empresa introduce incertidumbres adicionales respecto
a las que se generan internamente en la economia,

¢) Los agentes privados internos. Para analizar la influencia de los agentes privados internos en la
accion planificadora, se consideraran s6lo dos de sus principales componentes: los empresarios y
los trabajadores organizados (sindicatos).”? Estos actores tienen muy diversos recursos de poder y
los usan en diferentes instancias.

Es claro que ciertos objetivos de un sistema de planificacion son imposibles de obtener sin algan
grado de participacién o, por lo menos, de aceptacion y cooperacion voluntaria por parte de estos

69 La efectividad del aparato gubernamentat en el uso de este poder depende fundamentalmente del grado de coherencia —en
cuanto planificador— que éste logre. Este tema serd mas profundamente discutido en {a seccion 3 de este capitulo.

70E, aparato gubernamental normaimente le fija las “‘reglas del juego®’ al capital extranjerc. Al respecto conviene recalcar la
importancia de [os “codigos de conducta” para los conglomerados multinacionales, que han surgido de diversos foros internacionales.
Estos "chdigos” claramente fortalecen a {a planificacion estatal ya que ésta puede esperar un comportamiento més “‘regular’” del
agente transnacional.

71 Los acuerdos de integracién econdmica, sin embargo, tienden a adquirir especial relevancia para la planificacidn ya que
ampiian el horizonte en que ésta se desenvuelve,

72 véase Naciones Unidas, Departamenta de Asuntos Econémicos y Sociales, Multinational Corporation in World Development,
Nyewva York, 1973, p. 71.

73 |ndudablemente existen otros agentes privados tales como los partidos politicos, las cooperativas, |os grupos de presion
regional y los gremios corporativos.
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agentes, Por esta razdn, el sistemna de planificacion en muchos paises ha venido incorporando en
forma creciente la participacion de los agentes privados.

Entre estos agentes privados, los empresarios se han convertido en actores notablemente més
destacados del proceso de desarrollo y de planificacion en la region. Por otra parte, la planificacion
es5 una practica habitual en el seno de las empresas privadas de mayor importancia. Para desarrollar
esta tarea cuentan con técnicos altamente calificados —normalmente de mayor calificacion que los
del sector pablico— y con la informacion de tipo micro y macroeconémico que el sector piblico
pone a su disposicion,

Si bien es cierto que el agente privado empresarial en la mayoria de los casos, cuenta con canales
de comunicacién con el sistema de planificacion que son mas efectivos y expeditos, los sindicatos,
a su vez, cuentan con efectivas herramientas de presion. El grupo sindical, en general, ha sido capaz
de utilizar estos instrumentos para hacer efectivos sus intereses y reivindicaciones,

3. Concepciones de la planificacion é{Como se planifica?

Si se reconoce el hecho de que la planificacién economica es globalmente aceptada vy utilizada,
lo que parece pertinente analizar es el grado y forma en que ésta se concibe. E! grado de planifica-
cidn en un momento dado estaria definido por la existencia y peso relativo de un conjunto de ele-
mentos que tipificarian tanto un sistema como un proceso de planificacidn.?

Estos elementos serian:

— Un agente, es decir, un individuo o un grupo de individuos cuya profesién sea la planificacion,
con un status socialmente reconocido como tal:

— Una agencia (o tode un sistema institucional) encargada; por ley o por la costumbre, de llevar
a cabo todo o parte del proceso de planificacion;

— Un sujeto de planificacion claramente identificado, lo cual supone un conocimiento sustantivo
de las estructuras y procesos involucrados en éste;

— Un proyecto de cambio {0 una imagen-objetivo) politicamente viable, diferente de una trayec-
toria tendencial;

— Un sistema de prioridades y asignacion de recursos distinto del correspondiente al mercado;

— Un procedimiento formal para organizar todos los elementos anteriores.

En las economias mixtas de la region se pueden encontrar todos los elementos anteriores, pero
el “‘sujeto de planificacion’’ cambia en algunos casos, el papel de otros elementos. Es, por tanto, el
estudio de la relacion del sistema de planificacion con el sistema general donde se inserta lo que
nos interesa analizar. Esto se hard a través de |a revision de tres criterios, Cada uno de estos criterios
se caracteriza por la definicion de dos puntos extremos de un continuurm; los paises, obviamente,
no se situaran estrictamente en los puntos extremos, pero la tendencia manifiesta hacia uno deellos

74 Tomado de S. Boisier, ‘‘Teoria y métodos de la planificacidn regional”, |LPES, mimeao, 1979.
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permitira establecer ciertas categorias que definan la concepcidon de la planificacion prevaleciente
en ellos.”’

a) La planificacion reguladora versus la planificacién subsidiaria. La planificacion subsidiaria
tiene como objetivo central apovyar y racionalizar el proceso de toma de decisiones de los agentes
econdmicos privados para que éstos, mediante su accidn, logren, lo més efectivamente posible, 1os
objetivos establecidos en l|a estrategia de desarrollo. La planificaciéon reguladora, por el contrario,
busca el logro de estos objetivos fundamentalmente a través de una accién directa o indirecra del
Estado en la economia.

Las diferencias fundamentales entre estos dos tipos pueden ser resumidas en los siguientes puntos:

I} Si bien es cierto que ambas aceptan algan nivel de regulacién del sector pablico (planificacion
imperativa}, la planificacion subsidiaria pone especial énfasis en la definicion de criterios de decision
¥, en ciertos casos, en la fijacion de reglas o normas de cumplimiento abligatorio. La planificacién
reguladora pone énfasis en la adopcion de planes de accion especificos que son controlados de
acuerdo con el cumplimiento de los objetivos establecidos en el plan sectorial gque corresponda.

La diferencia fundamental, sin embargo, se refiere a la relacion de la planificacion con ef sectar
privado. El tipo regulador hace uso de la planificacion inductiva, y actia sobre los parametros
econdmicos en que los agentes privados basan sus decisiones para asi guiarlas. El tipo subsidiario se
sirve de la planificacion indicativa para proveer informacién (fundamentalmente respecto al com-
portamiento de ciertas variables en el futuro y a la escasez relativa de ciertos factores productivos)
que permita a los agentes economicos privados lograr decisiones mas racionales y coherentes con la
estrategia de desarrollo,

Por lo tanto, en un caso —la subsidiaria—, |a planificacion es hecha y realizada efectivamente por
el sector privado que cuenta con e} apoyo, en cuanto a informacién, del sector pablico. En ei otro,
el centro de decision o ejecucion del plan se encuentra en el sector publico que, mediante la opera-
cién de ciertos mecanismos, guia la accidén del sector privado. La funcién piablica, por lo tanto, es
mas especifica, detallada y activa en este caso,

[1} El tipo de planificacidn subsidiaria entiende la accidon del Estado en como general comple-
mentaria de la gestién privada, La planificacién reguladora entiende al Estado como un centro de
toma de decisiones, con propésitos comunes que reflejan el interés pablico y que tiene el ‘mandato”
de hacer realidad los objetivos basicos del desarrollo segQn han sido estipulados por la sociedad.

Por altimo, existe una diferencia en la capacidad que cada una tiene de afectar la estructura
econdmica vy social existente, La planificacion subsidiaria, al entronizar al mercado comao mecanis-
mo de asignacion de recursos tiende a confirmar y reforzar la estructura econdémica y social existente.
La planificacion reguladora, por el contrario, dispone de los mecanismos necesarios para transfor-
mar la estructura existente; notese que esto no se refiere exclusivamente a una transformacioén

T5En esta seccién se recurre muy ocasionalmente & citas o transcripciones. Ello no indica, en absoluto, pretender asignarse
todas las ideas aqui expuestas. Por el contrario, en la medida que lo que se intenta es sistematizar conceptos ya aceptados v hacerlos
funcionales a |a tarea que se ha emprendido no se pretende adoptar una posicidn de ariginalidad. A lo |argo del texta se reconoceran
ideas de diversos autares. Un libro particularmente importante en la elaboracion de [a presente seccion fue el de D. Gillingwater,
Regional Planning and Social Change, Mass., EE. UU, 1975,
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estructural global sino, ademas, a transfaormaciones parciales como podria ser |la de la estructura de
la oferta, ia distribucién del ingreso y otras.

b} La planificacién a base de proyectos y prograrnas versus la planificacién comprehensiva. La pla-
nificacion a base de proyectos y programas se caracteriza por seleccionar, evaluar, realizar y coordi-
nar acciones sectoriales o individualizadas, fundamentalmente a través de instituciones puablicas.
Este tipo de planificacion, por lo tanto, entiende el plan de desarrollo como la seleccion de un sub-
conjunto coherente entre la totalidad de opciones de accion de que el Estado dispone. El papel del
planificador, por ende, es el de elegir los proyectos que dentro de las restricciones vigentes procuren
la solucién concreta de ciertos problemas considerados prioritarios y que sean preferibles a otras
opciones existentes. La planificacion nacional debiera ser el agregado coherente de los proyectos
seleccionados,

La planificacion comprehensiva, en cambio, tiende a cubrir al conjunto del espacio econOmico y
social, analizando la totalidad de sus variables giobales, y sus interrelaciones, para afectarlas en for-
ma conjunta, Este tipo de planificacion se entiende como el proceso mediante el cual se generan y
evaliian opciones de desarrollo global, que son analizadas y decididas por los agentes sociales 0 sus
representantes politicos para, mas tarde, ser reconciliadas en ptanes globales regionales, sectoriales
y en proyectos especificos.

Las diferencias fundamentales entre estas dos concepciones de la planificacién son:

|} La planificacion a base de proyectos y programas debiera contar con una funcidn-objetivo de
orden cuantitativo clara y definida que permita al planificador elegir entre los proyectos optativos.
Sin embargo, en la mayoria de los casos, esta funcidn-objetivo no existe o tiene alcance limitado
por la cantidad de informacién disponible. Estos hechos determinan que fa seleccion de proyectos
sea una decision, mas o menos arbitraria, del planificador o del ejecutivo.

La planificacion comprehensiva reconoce gue no existe una funcidn de orden matematico-cuan-
titativo que fife prioridad de objetivos, ni la capacidad para construirla, ¥ por lo tanto presenta
opciones amplias que la comunidad o sus representantes seteccionan,

1} La planificacion comprehensiva se basa en una imagen-objetivo amplia y expiicita que consi-
dera todas las variables del desarrollo y sus interrelaciones; por lo tanto, requiere la accién de un
organismo de planificacion que sea capaz de tener un impacto sobre el conjunto de variables que
influyen en la obtencion potencial de esta imagen-cbjetivo.

La planificacién a base de proyectos y programas entiende su cometido como el de superar un
conjunto de problemas gue pueden ser atacados separadamente, incluso por agencias distintas. E|
sistema de planificacion, por lo tanto, solo debe coordinar los programas de accién de las diferentes
agencias sin necesariamente afectar el conjunto de variables envueltas.

1) La efectividad en la aplicacion de una estrategia de desarrollo mediante la planificacion a
base de proyectos y programas depende basicamente del grado de participacién directa del Estado
en la economia. A mayor participacion mayores son las posibilidades de afectar el rumbo del con-
junto de la estructura econdmica y social.

La efectividad de la planificacion comprehensiva, al contrario, depende de los medios (indicativos

276 versus inductivos) con que el planificador cuente para afectar el comportamiento del sector privado,
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y, ademas, del grado de desarrollo institucional —en magnitud y capacidad— del sisterma de pla-
nificacion,

¢) La planificacién normativa versus la planificacién adaptable o “adaptativa”. La planificacion
normativa se fija ciertos fines y objetivos de caracter general y estable, y adecua sus medios a la
consecucion de estos fines.

La planificacion adaptativa no sdlo adecua los mecanismos de ejecucién, sino que también acepta
corregir 1os objetivos del plan durante la realizacion de eéste, como resultado de las cambiantes
restricciones econdomicas, sociales y medioambientales.

Esta diferenciacion tiene un grado de especificidad mayor que las anteriores ya que se presenta
en la fase operacional de un proceso de planificacion, y por lo tanto, al nivel de los fines especificos.

Evidentemente, un tipo de planificacion gue no comprenda la fase operativa global serd esencial-

mente normativo ya que no considera la necesaria adecuacion de los instrumentos, prioridades y
objetivos de corto plazo,

Las diferencias fundamentales entre estos dos tipos de planificacion pueden ser resumidas en los
siguientes puntos:

}} La planificacidn normativa consiste en la ordenacion en el tiempo del desarrollo de proyectos,
programas y medidas de politica conducentes a lograr los objetivos globales de |a estrategia de
desarrollo. La planification adaptativa no hace tal ordenacion sino que a través del plan operacional
ajusta los objetivos de corto plazo de acuerdo con las cambiantes restricciones socioecondmicas y
naturales, de tal forma de avanzar hacia la consecucion de los objetivos planteados en la estrategia
de desarrollo.

II) La fase de retroalimentacion, evaluacién ex-post de resultados y estudios de coyuntura es
absolutamente esencial para la modalidad adaptativa ya que en ella encuentra “'la materia prima”
para planificar la accién del proximo periodo. Esta fase no sdlo requiere un equipo técnico que la
desarrolle sino, ademas y fundamentalmente, formas de participacion de la poblacidn, que percibe
directamente los resultados de la aplicacion del plan y de las cambiantes condiciones economicas,
sociales y medioambientales, La planificacién normativa, por el contrario, sélo requiere un equipo
gue controle los resultados del grado de avance de los proyectos y programas segin 1o estipulado
en el calendario del plan, para asi adecuar sus intrumentos de politica.

d} Tipoalogia de las concepciones de la planificacidn existentes en Ja regidn. A partir de los tres
criterios mencionados se puede construir una tipologia de las concepciones de la planificacion pre-
valecientes en la regién., Como ya se dijo, existen dos concepciones de orden general (subsidiaria
versus reguladora, y de proyectos y programas versus comprehensiva) y una de tipo mas especifico
{normativa versus adaptativa). A partir de los primeros dos criterios se puede encontrar cuatro com-
hinaciones posibles: subsidiaria y comprehensiva (SC); subsidiariay de proyectos y programas (SP};
reguladora y comprehensiva (RC), y reguladora y de proyectos y programas (RP}.

Al sumarse el criterio mas especifico {normativa versus adaptable} se tiene potencialmente ocho
tipos. Sin embargo, existen ciertas combinaciones que no pueden darse. La modalidad “reguladora
v de proyectos y programas’’, por ejemplo, sdlo puede ser normativa ya que plantea proyectos y
programas para el sector pablico y a éste solo le corresponde definir, en el curso del proceso de
ejecucion, las politicas o acciones mas adecuadas y no le concierne la transformacion de los objeti-
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vos, Con el animo de simplificar el anélisis se hara referencia a s6lo cuatro de estas combinaciones
que parecen ser las més relevantes para-la region. :

1) La modalidad subsidiaria, comprehensiva y normativa (SCN). Esta concepcién de la planifica-
cion parte de la base de que son los agentes econémicos, en forma individual {sean piblicos o priva-
dos), los indicados para seleccionar y ejecutar los programas de inversién conducentes al logro de
los objetivos sefialados en la estrategia de desarrollo. En este sentido la planificacion es adaptativa
va que el inversionista privado se va adecuando a las cambiantes condiciones dei mercado. E| érganc
central de planificacion es esencialmente subsidiario, esto es, reconoce que los agentes economicos
individuales no cuentan con la informacion necesaria para tomar decisiones que conduzcan a solu-
ciones 6ptimas. Al 6rgano de planificacién, se le asigna, como funcién principal, la de proveer dicha
informacién en forma comprehensiva y, en algunos casos, establecer criterios de decisién que cada
unidad debe utilizar para evaluar y decidir sobre las opciones de inversion.

La planificacion subsidiaria implicitamente acepta la estructura econdmica y social existente
como un dato. Busca facilitar su funcionamiento y expansion a través de la provision de informa-
cién que permita una decision mas racional de parte de los agentes individuales (fundamentalmente
privados). La suma de estas decisiones racionales permitiria que el sistema en su conjunto funcio-
nara eficientemente,

Este tipo de planificacién solo pretende racionalizar pero no coordinar ni controlar las ac-
ciones conducentes a la ejecucion de una estrategia de desarrollo. El peso central en fa tarea de
ejecucion recae en los agentes econdmicos privados, y por lo tanto, en las fuerzas del mercade. Por
esta razén, esta concepcion —en lo que al Estado se refiere— es esencialmente normativa ya que
solamente plantea los objetivos globales que permanecen invariables durante el plan, dejando en
manos del mercado la seleccién de la modalidad mas apropiada para lograrlos e, incluso, la decisidon
de descartarlos.

t1) La modalidad reguladora, de proyectos y programas y normativa (RPN). Esta modalidad
concibe la planificacién fundamentalmente como un instrumento de proposicion, ejecucion y con-
trol de proyectos y programas especificos para el sector publico, los que ademas deben ser coordi-
nados para darles coherencia. El plan, a su vez, equivale a un calendario de ejecucién del conjunto
de las opciones posibles. Se entiende, por lo tanto, que el planificador debe elegir y adecuar los
instrumentos de pol itica de que disponga para la puesta en marcha de dichos proyectos. Porlo tanto,
esta modalidad regula directamente el comportamiento del sector piblico, concentrando su activi-
dad en esa tarea; al mismo tiempo procura buscar los medios para estimular la realizacién de pro-
yectos que se consideren necesarios en el sector privado. A la vez, es esericialmente normativa ya
que dirige todo su esfuerzo a la solucion de ciertos problemas mediante la realizacion de proyectos
y programas definidos en el plan global de mediano o largo plazo. Por esto altimo, la eficacia que
logre esta modalidad en racionalizar y coordinar la estrategia de desarroflo depende medularmente
de la participacion que el Estado tenga en la economia {propiedad sobre los medios de produccién,
proporcién de la inversion total y capacidad técnica para implementar y controlar cada uno de los
proyectos), o de su capacidad para promover y apoyar directamente algunos proyectos del sector
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H1) La modalidad reguladara, comprehensiva y adaptativa (RCA). Segin esta concepcion la
planificacion se concibe como el proceso mediante el cual se genera, coordina y ejecuta una opcién
de desarrollo,

Este proceso incorpora la fase de formulacion de planes perspectivos de caracter global, regional
y sectorial y la de ejecucion a través de la definicion de planes operativos. Sin embargo, no adopta
mecénicamente los objetivos e instrumentos propuestos en el plan perspectivo, sino que los adecua de
acuerdo con las cambiantes condiciones econdmicas, sociales y medioambientales, La definicién
de estas nuevas condiciones se hace a través del analisis de la coyuntura, asf como también del andli-
sis de las consecuencias y resultados de la gestion anterior. Ademds, se enriquece con la opinion y
participacion de la comunidad en el proceso de toma de decisiones. Este tipo de planificacion, por
lo tanto, concentra su accién en el establecimiento de directrices generales y especificas que son
esencialmente adaptativas en términos de las cambiantes restricciones econdmicas, medioambien-
tales y sociales, que surgen de la negociacion y participacion de los distintos agentes sociales. Estas
directrices son activamente impulsadas o reguladas a través de la planificacion operativa con caracter
imperativo (reguiacion directa) para el sector publico e inductivo (regulacion indirecta) a través de
ta modificacion de los parametros econdmicos en que basa sus decisiones el sector privado.

V) Modalidad reguiadora, comprehensiva y normativa (RCN/J. Esta concepcion de la planifica-
¢ién, al igual que en el caso anterior, produce planes globales y perspectivos que, a través de la
definicion de los principios y objetivos del desarrollo, establecen las lineas generales de {a accion vy
promocion del desarrollo que se han asignado al Estado, teniendo como campo de acciodn el conjunto
de la estructura economica y social. A diferencia de la concepcion RCA, en esta fase operativa del
plan, la concepcion RCN o bien no estd prevista o establecida en forma razonablemente completa,
o no tiene las previsiones necesarias para adaptarse a las cambiantes circunstancias y, por lo tanto,
adquiere caracteristicas normativas.

D. La organizacion del sistema y los estilos de planificacion

La organizacion del sistema de planificacion se entendera como el tipo de relacion que existe entre
el 6rgano de planificacion y el resto del sector publico que de alguna forma participa en el proceso
de planificacion. Esta relacion asume modalidades diversas segin los distintos paises y, de alguna
forma, ellas deben o deberian corresponder a la variedad de estilos de planificacién que hoy preva-
lecen en la region,

Para descubrir la relacion que existe entre la organizacion del sistema y los estilos de planificacion
se fijara la atencion preferentemente en el proceso de elaboracion y diseiio de los planes. Una eva-
luacion de lo que en esta materia ocurre en la region permite distinguir, por lo menos, tres tipos de
relacion entre el 6rgano de planificacion y el resto del sector publico.

En el primero, el papel central en el disefio del plan corresponde a los ministerios (de direccion
general y sectoriales} y otras entidades del sector pGblico. Al 6rgano de planificacion solo le cabe,
en consecuencia, coordinar los planes de corto, mediano y largo plazo y hacer compatibles el uso
de los recursos existentes con los objetivos que las entidades pablicas se fijan de manera relativa-
mente auténoma, Evidentemente, esos objetivos deben ser coherentes con los objetivos nacionales,
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y es probable que sean vetados en caso contrario, pero lo importante es que es la entidad pdblica
correspondiente la que los determina, adoptandoseles efectivamente en la medida en que existen
recursos para lievarlos a cabo. Ademas de esta labor el drgano de planificacion proporciona ciertos
criterios e informacion que el resto del sector plblico utiliza para decidir sobre los proyectos y
programas que ha de realizar.

Este tipo esta claramente representado por el caso de Argentina, en que la autonomia de las dis-
tintas entidades piblicas es especialmente evidente en los sectores sociales, En alguna medida
habria que incluir aqui el caso de México’® (hasta el actual plan de desarrollo} v el de Chile.”” La
caracteristica central de esta modalidad de organizacion es el papel asesor que le corresponde al
organo de planificacion y el caracter autonomo del proceso de toma de decisiones.

Tanto en el sequndo como en el tercer tipo de relacion que se observa, el Grgano de planificacion
ocupa una posicion central en el proceso de planificacién. La diferencia radica en que en el segundo
tipo el sistema interviene de acuerdo con una modalidad que puede calificarse de negociacion
descentralizada, mientras que en el tercero esa negociacion esta centralizada —o autocontenida— en
el propio érgano de planificacion.

En la modalidad de negociacion descentralizada, el 6rgano central de planificacién cuenta con
representacion sectorial (en la administracion descentralizada), lo que permite elaborar conjunta-
mente con cada institucién el plan de accidén de ésta. Posteriormente, el érgano central coordina los
trabajos parciales de planificacidon y produce un plan nacional con laintervencion del Consejo Supe-
rior o del Consejo Asesor, sequn sea el caso. Este tipo de relacion se observa en Brasil y Perl, y en
cierta medida en Ecuador, Paraguay y los paises pequefios dul Caribe.”® Esta modalidad, por lo
tanto, se caracteriza por la funcién coordinadora que tiene el drgano de planificacién y el caracter
negociador —aunque descentralizado— del proceso de torma de decisiones.

En la modalidad de negociacién (o intervencidn} centralizada, el sistema de planificacion, organi-
zado en torno al Consejo Superior y al drgano central, tiene en teoria una competencia directiva
sobre la accion de! conjunto del sector publico. Aqui, el Consejo Superior fija los objetivos y alcan-
ces de la politica como instancia de negociaciéon y coordinacion institucional. A su vez, el organo
central estd encargado de la formulacién y seguimiento de los planes de desarrollo {(globales, secto-

= México, el sistema de planificacion se comportaba en la practica de esta forma, pese a lo que se podria esperar dado su
disefio formal, particularmente después de la Gitima reforma administrativa. Hasta la aprobacién del actual plan de desarrollo, la
posibilidad de aplicar una planificacién global a la economia mexicana y, en particular, al sector publico, se hacra dificil ya que ello
supondria alterar el complejo y delicado sistema de relaciones del Presidente con los diferentes sectores entre los cuales se reparten
las Secretarias de Estado, los organismos descentralizados y fas empresas estatales o de participacion estatal,

"7En el caso chileno, la Oficina de Planificacion Nacional {QDEPLAN} tiene una participacion central en el establecimiento de
criterios de evaluacion econdomica v social para los proyectos de la inversién financiados directa o indirectamente por el gobiernoc,
Ademds, tiene tuicion sobre las Secretarias Regionales de Planificacion, que cumplen miltiples funciones: preparacién de planes de
desarrollo regional; presupuestacién regional; evaluacion e informacién sobre el cumplimiento de politicas, planes, programas, pro-
yectos y presupuesto; asistencia técnica a gobiernos provinciales y municipales, y a empresas publicas regionales; apoyo y asesoria
a la administracién publica regional, Finalmente actian de esiabén con el sector privado y analizan permanentemente la situacién
econdmica,

78 En 1a mavoria de estos paises existe un Comité de Coordinacién Interdepartamental, integrado por los secretarios de Estado
gue eval(an proposiciones de proyectos y programas, y ademds hace propuestas al sector de planificacion, que cuenta con represen-
tantes de cada ministerio.
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riales, intersectoriales), de la cooperacion técnica y financiera internacional, y del desarrolto admi-
nistrativo del sector publico. En este tercer tipo se incluye la mayoria del resto de los paises de la
region, especialmente Cuba, Bolivia y México (después del Oltimo plan). Este tercer tipo se caracte-
riza por el papel ejecutivo del 6rganc de planificacion y el cardcter centralizado —aungue con la
participacion de diversas instituciones pubiicas— del proceso de toma de decisiones.

En la ejemplificacién que se hace de los paises en los cuales se dan los diversos tipos de organiza-
cién del sistema de planificacion se puede encontrar alguna correlacién con los paises que muestran
los diversos estilos de planificacién. Esta correlacion no es, ni mucho menos, absoluta por diversas
razones. Entre ellas, el hecho de que normalmente haya un desfase o rezago entre el periodo en
que se decide reorganizar el sistema de planificacion para darfe un nuevoe rumbo —por lo tanto, un
nuevo estilo— y el periodoen que ese nuevo estito se aplica. Por lo tanto, el sistema de planificacion
podria concordar con el estilo de planificacion deseado y no con el efectivo. La segunda razén, que
interesa explorar aqui, es que no existe correspondencia entre organizacion y estilo de planificacion,
debiendo existir tal correspondencia.

El primer tipo de organizacion del sistema de planificacion —aquel en que el érgano de planifica-
cion tiene, fundamentalmente, una funcion asesora— corresponde a las necesidades institucionales
que plantea e estilo 1 de planificacion. Ya se vio que en este estifo el Estado se sirve de su instru-
mental para apoyar el desarrollo de las instituciones ejes de su proyecto nacional y que son estas
instituciones las que realmente llevan a efecto el proceso de planificacion. El 6rgano de planificacién,
por tanto, tiene como misién fundamental apoyar y asesorar el proceso de toma de decisiones de
estas unidades. En este sentido, parece adecuado que el drgano de planificacién —en el estilo 1—
tenga una funcidon fundamentalmente asesora y se concentre en la produccidén de informacion y
criterios de decision para las distintas reparticiones del sector ptblico y privado.

El estilo 2 de planificacion se caracteriza por arientarse fundamentalmente al disefio de proyec-
tos y programas que tienden a atacar, por separado, diversos problemas de |a estructura econdmica
y social. En este sentido, parece apropiado que en los paises que adoptan este estilo se dé caricter
coordinador al drgano de planificacidon ~—para asegurarse que estos proyectos y programas, en forma
conjunta, sean capaces de atacar los problemas para los cuales fueron diseiiados— y, ademas, un ca-
racter descentralizado al proceso de toma de decisiones ya que la ejecucidon del plan se hace en
forma descentralizada. Por lo tanto, parece haber una clara correlacion entre el estilo 2 de planifi-
cacion y la forma coordinadora y de negociacion descentralizada que adquiere la organizacién del
sistema de planificacion.

Los estilos 3 y 4 se caracierizan por introducir y tender a solidificar profundas transformaciones
en la estructura econdmica y social. Para tal efecto necesitan comprometer al conjunto dei aparato
gubernamental en ta realizacidn de ciertas tareas que normalmente exigen la concurrencia de més
de una reparticion piblica. El cardcter ejecutivo y directivo del 6rgano de planificacién que carac-
teriza al tercer tipo de organizacion del sistema de planificacion parece especialmente apropiado
para estos efectos. Para lograr el compromiso efectivo de las distintas reparticiones piblicas con los
objetivos y tareas del plan parece fundamental llevar a efecto el proceso de negociacion centralizada
que este tipo de organizacion de la planificacion propone. De esta forma se homogeinizan criterios
y se logran acuerdos de accion conjunta entre las distintas reparticiones pUblicas paralograr los 281
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grandes objetivos de transformacion del plan.

De la discusién anterior podria deducirse que existe una correspondencia funcional entre organi-
zacion del sistema y estilo de planificacion. AlGn mas, se puede notar que en ta mayoria de los
paises la organizacion del sistema de planificacion concuerda con el estilo de planificacion que ellos
promueven, Las excepciones estan dadas por los paises que aplican el estilo 2 de planificacion y en
que la organizacién del sistema se caracteriza por la negociacion centralizada vy el caracter ejecutivo
del érgano de planificacidon (propio de los estilos 3 y 4). Esta discrepancia puede ser explicada por
el deseo que han declarado algunos de los paises que han adoptado el estilo 2, de dar un caracter
mas comprensivo al proceso de planificacion. Este deseo, en muchas ocasiones, ha redundado en
reformas administrativas que dan a la organizacion del sistema de planificacién un caracter que no
necesariamente corresponde a la practica de la planificacidn en este momento; aungue si representa
el deseo de lograr una practica y, por lo tanto, un estilo de planificacién distinto al actual,

Podria pensarse que el tercer tipo examinado es el que mas favorece una influencia efectiva del
sector de planificacidon en las decisiones sobre politica econdmica y social, y que por ello es también
el mas recomendable. Sobre este punto, conviene advertir lo siguiente.

Por una parte, se debe reconocer que hay paises —scobre todo en el estilo 2— para los cuales el
problema basico reside en la construccion y fortalecimiento de estructuras e instituciones capaces
de desempefiar con éxito funciones de diagnostico y analisis, conjuntamente con la formacion de
recursos humanos calificados para esas tareas. En estos casos, seria prematuro enjuiciar 1as experien-
cias de planificacion con arreglo a metas institucionales demasiado exigentes. Ello podria tener
efectos negativos para la consolidacion del sistema de planificacion en el largo plazo.

Por otra parte, no se puede juzgar la influencia efectiva del sistema de planificacion en el proceso
de toma de decisiones sdlo a partir de sus relaciones formales con el resto del sector piblico. Asi,
aun en los casos caracterizables en funcion del primer tipo observado, las funciones de coordinacién
y compatibilizacion radicadas en el érgano planificador constituyen recursos potenciales de poder,
cuyo empleo sistematico puede conseguir para el sistema de planificacion un grado de influencia
importante. A la inversa, en los casos incluidos en el tercer tipo las circunstancias especificas pueden
neutralizar la mayor eficacia potencial implicita en el mayor volumen y mejor calidad de los recur-
sos formales a disposicion del sistema de planificacion.

La experiencia brasilefia constituye un buen ejemplo de la falta de correspondencia entre el dise-
fio formal y la participacién efectiva en las decisiones. Formalmente, el sistema de planificacion
brasitefio es del segundo tipo observado; considerando su evolucion reciente, es probablemente uno
de los pocos casos en que el sector de planificacion se ha constituido con todo éxito en una instan-
cia centralizadora ael proceso de toma de decisiones.

Por ello, es necesario examinar as condiciones que afecten a la participacion efectiva en las de-
cisiones sobre politica econdmica y social.

Por Gltimo, cabe recordar que la evaluacion que se haga de la organizacion del sistema de planifica-
cién debe ajustarse a los objetivos y, por lo tanco, al estilo de planificacion que se desee implantar.
En este sentido seria inutil, por ejemplo, exigir una organizacion del tipo centralizado y ejecutivo a
un pais que adopta el estilo 1. Por el contrario, parece mas apropiado y funcional en este caso una

282 organizacion del tipo asesor.



