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La evaluacidn del sistema de planificacidn en la Repiiblica
Dominicana puede realizarse desde dos puntos de vista: el
estructural o de acuerdo al funcionamiento real del sistena.
Dentro del primero habria que evaluar los drganos existentes,
sus funciones y atribuciones asi como la interrelacidn entre
ellos. Dentro del segundo punto de vista se tiene necesaria-
mente que enfatizar en aquellos resultados efectivos que han sur-
gido del sistema como producto de las relaciones politico-técnicas
necesarias en un sistema de planificacién, a la luz del principio
de que la planificacidn es una funcidn té&cnica asesora del poder

politico.

Trente a estos dos puntos de vista, reviste mds interés
préctico y cientifico la evaluacidn del sistema de planifica-
cidn de la Repiiblica Dominicana examinando detenidamente las
relaciones con los niveles politicos de decisidén, a lo largo del

periodo 1962~1971.

En este periodo, los aspectos estructurales del sistema

sufren modificaciones importantes. Pero estas modificaciones

no han surgido como consecuencia 1l6gica de la evolucidn normal

de la organizacién politica de la sociedad y el Estado, sino que
se ha pretendido implantar artificialmente a través de disposi-
ciones legalcs que no correspondan a la realidad politico-social
del pais. En tales circunstancias conviene reconocer que se difi-
culta producir un efecto favorable en las relaciones politicas

de la planificacidn.



[xiste por otra parte un eiemento que influye permanente-
mente a lo largo de la historia de la planificacidn en el pais.
Hos referimos al funcionamiento poco institucionalizado del
Estado y de la sociedad dominicana. La planificacidn, como sis-
tema formal de decisiones, requiere de un ambiente de elevada
institucionalidad para que responda a este proceso racionali-
zante. La Repiiblica Dominicana posece una notoria debilidad ins-
titucional, en el cual los drganos y los sistemas tanto del
Estado como de la sociedad en general, carecen de, o son muy
débiles las normas y procedimientos que rigen su funcionanmiento.
En tales circunstancias, puede considerarse un error estratégico
pretender introducir la planificacién en el dmbito de la admi-
nistracidn pfiblica, a través de un sistema cargado de formalismo
y rigidez, tal y como se ha expresado en las leyes de c¢reacidn

en la Repiiblica Dominicana.

Vistas estas observaciones generales, pascnos a analizar
las diversas etapas que ha atravesado la planificacifn en la

Repiiblica Doninicana.

1. Primer Perfiodo o Periodo de Despegue:

Adn cuando con anterioridad a 1962, existieron organismos
que cumplian élgunas funciones relacionadas con la planifica-
cién, tales como: 1la Junta de Mejoras Piiblicas en 1929; la Coni-
8idn de Fomento en 1951: la Comisién Directiva de Planificacidn

Industrial en 1961, la planificacidn, conforne los principios



y procedimientos tdcnicos que hoy se le atribuyen, nace real-

nente con la Lecy No.5788 de 1962.

Tl andlisis de la planificacidn en esos momentos, debe
enjuiciaése a la luz de las circunstancias politica-estructura-
les que existfan en aquella &poca. E1 pais abria una nueva eta-
pa politica. Se iniciaba un experimento democrdtico, en el cual
se trataba de instituir la planificacidn inmediatanente después
a la caida de un régimen dictatorial que impuso una maquinaria
centralizada para la fornulacidn y ejecucidn de la polfitica eco-
ndmica. La escasez de recursos humanos existentes para aquella
época, el caricter eminentemente novedoso de ia planificacidn
cono técnica, la radicalizacidn politica y la poca experiencia
en el ejercicio de este género de funciones asesoras, condiciond

las primeras actuaciones de la planificacidn.

Es de notar la influencia externa que rodea el estableci-
miento de la planificacidn. Con la creacidn de la Alianza para
el Progreso en 1961, se establecid la condicidn de que la asis-
tencia financiera que se otorgara por la via de la AID,requerian
de un enmarcanmiento con planes de desarrollo, para lo cual se
exigia la creacidn de organismos nacionales de planificacidn.
Esta circunstancia y nuestra proximidad geogrdfica con Puerto
Rico, asi como los lazos culturales y comerciales existentes con
este pais generd el asesoramiento de t&cnicos de.ese pais, para
la elaboracidn de la Ley No.5788, que cred la Junta Nacional de

Planificacifén y Coordinacidn. Siguiendo las experiencias



puertorriquefias sobre la materia, este organismo centralizd la

planificacidn econdmica, social y fisica en un solo organismo.

La influencia de este fendémeno no ha llegado a evaluarse
en toda su magnitud, sobre todo si se pondera que junto a esta
exigencia de organismos extranacionales, los {inicos precursores
de la planificacidn en el pais lo eran jovenes profesionales,
agrupados en torno a la Asociacidén Dominicana de Planificacidn
(ADOPLAN), asociacidn privada formada en esa &poca y con actitu-

des politicas poco vinculadas a las fuerzas tradicionales.

La influencia de estas dos fuerzas, contradictorias entre
si, dieron por origen la creacidn de la Junta HNacional de Plani-
ficacidn y Coordinacidén. En aquellos momentos era dificil recha-
zar iniciativas tendientes a propugnar por el desarrollo del pais,
tanto por la desorientacidn relativa que existia como por la adop-
¢idn, aunque sea en forma implicita, de una politica gubernamen~-
tal que complacia casi todas las iniciativas provenientes del

sector privado.

Por @ltimo es conveniente hacer notar que la planificacidn
nacié bajo la égida de un Gobierno transitorio, cuya misidn espe-
cifica era la de preparar clecciomnes del periodo constitucional
subsiguiente. Fsta transitoriedad restaba la dedicacidn necesa-
ria por parte'del alto poder del Estado a una té&cnica esencial-~
mente futurista, frente a los urgentes y convulsionados proble-
mas que tenia que resolver a diario el gobierno de aquella &poca.

El Consejo de Estado, compuesto por siete miembros, designd a



uno de ellos como presidente de la Junta Nacional de Planificacidn
y Coordinacidn. Este miembro le otorgd su apoyo a esta novedosa

técnica, pero no resultd suficiente para incidir en una acepta-

cidn generalizada de la misma,

Todos estos elementos permiten concluir afirmando que el na~-
ciniento de la planificacidén en la Repiiblica Dominicana no contd
con el calor politico nacional necesario para influir determinan-

temente en las decisiones piiblicas.

El advenimiento del gobierno constitucional en febrero de
1963, pudo haber consolidado la planificacidn, en razdn de la
mayor ingerencia que tuvo este organismo en importantes proyectos
especificos, como fue la Ley de Plusvalia. Sin ermbargo, 1la

corta duracidn del orden constitucional, interrumpid este proceso.

De todos modos, resulta dificil emitir una evaluacidn cate-
gdérica que cualifique las relaciones politicas de la planifica-
cidn en este primer periodo,especialmente por su caricter nacien-

te.

2. Segundo Periodo o Periodo de Indiferencia:

El golpe de estado que derrocd al gobierno constitucional
did paso a una nueva politica econdmica que orientaria las deci-
siones de los grupos que, en esa ocasifn, asumieron los poderes
del Estado. Los intereses que &@stos representaban dieron por

resultado la instauracidn de una &época que se caracterizd por
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un narcado alejamiento de la idea de una accidn programada para
el sector pidblico, lo cual acus$ como consccuencia inmediata una
falta de coherencia en la polftica econdmica y una virtual anar-

quia en las entidades piiblicas.

En estas circunstancias, no causa ninguna sorpresa comprobar
que la funcidn planificadora haya cafido en una de sus etapas mas

depresivas y de menos intensidad de trabajo.

De nuevo las circunstancias politicas del pais gravitan sobre
la planificacidn. Los sucesos de abril de 1965, y el gobierno pro-
visional creado posteriormente, introducen un cambio radical en
los aspectos estructurales de la planificacidn con la pronulgacidn
de la Ley No.55 del 22 de noviembre de ese afio. A diferencia de
la Ley No.5788, la No.55 establece un sistema que contiene todos
los elementos estructurales necesarios para el funcionamiento de
la planificacidn. Vincula la funcidn de planificacidn con las de
estadistica, presupuesto y administracidn pi@blica, asi como con
los organisnos del Estado que cumplen funciones econdmicas y socia-

les, a travé&s de las oficinas de programacidn sectorial.

3. Tercer Periodo o Periodo del Antagonismo:

Se pensaba en ese entonces que las modificaciones introduci-
das al sistema de planificacidn vigente hasta esa €poca garanti-
zaban el ejercicio de esta funcidn. No obstante, bajo esa nueva
ley se generd una actitud acentuada de antagonismo que alejd, en
vez de acercar, las relaciones entre la planificacidn y el poder

politico.



El nacimiento de este nuevo sistena estd rodeado de eircuns-
tancias similares a la primera etapa, especialmente en lo que se
refiere al cardcter provisional del gobierno frente a una funcidn
de largo plazo y a la influcncia externa en la definicidn del

nuevo sistema de planificacidn.

In efecto, al mocento de la promulgacidn de la Ley N255, el
pais se encontraba polftica y militarmente intervenido, asi como
fuertemente asesorado por organismos internacionales que deseaban
prestar su colaboracidn técnica y financiera a nuestro pais, cuya

extrema necesidad lo hacia atractivo a estas agencias.

Tal vez por el exceso de celo y de voluntad de colaboracidn,
o quizds por el estado de deterioro interno, muchas agencias in-
ternacionales precipitaron su colaboracién al pais, con sacrifi-
cio de la necesaria participacidn de autoridades nacionales. La
Ley N255 es un ejenplo vivo de esta afirmacién. Aunque se des-
conoce hasta la fecha el autor del primer anteproyecto de ley,
hay signos evidentes de que fue concebido en circulos vinculados
a organismos internacionales de asistencia t&cnica y financiera.
Esta situacidn reviste mayor gravedad que la similar encontrada
en el primer periodo debido a que ya se disponia de experiencias,
como es el caso de la Comisidn de Planeamiento Educativo de la
Secretarfa de Estado de Educacidn, cuyos ev;dentes logros no

fueron debidamente aprovechados.

El sistema de planificacidn nuevamente formulado renace

pues en circunstancias relativamente similares a las del 1962:



alta influencia externa y gobierno provisional. La diferencia
nés inportante radica en el apoyo mds amplio del gobierno de ese
nonento. Sin embargo, hay que recordar que el nismo gobierno
surgid cono consecuencia de la intervencidn militar norteameri-
cana y de la posterior accidn de la OEA, y el apoyo recibido de
ese gobierno no es posible generalizarlo hasta pensar que contaba
con el apoyo decidido de las fuerzas politicas mayoritarias que
facilitarian el cunmplimiento de la funcidn politica de la pla-

nificacidn.

El gobierno constitucional de 1966 surgido de las eleccio-
nes de junio y consecuentemente representativo de las mayorias
politicas nacionales, establece nuevos mecanismos para la pro-
grama;iGn y fiscalizacidn de las tareas del desarrollo que
coexisten con los establecidos por la Ley HN255. A partir de
este momento se acentiia un paralelismo entre los organismnos
del sistema de planificacidn con facultad legal de programa-
cidn y los organismos creados por decretos del Poder Ejecutivo
para satisfacer sus necesidades en esta materia. Estos (ltimos,
constituidos por personas o funcionarios de alta relevancia po-

litica y de comunidad de principios con el gobierno.

El primer organismo creedo fue la Comisidn Fiscalizadora de
Obras del Estado. Luego se cred la Comisidn Nacional para el
Afio del Desarrollo la cual, por iiltimo, posteriorménte se con-
virtid en la Comisidn Nacional de Desarrollo, organismo que hoy

es relevante en la formulacidn de la polfitica de desarrollo,



hasta tal punto que ha sustituido de hecho al Consejo Nacional

de Desarrollo, previsto en la Ley N255.

Esta situacidn generd un estado de rivalidad entre el sis-
tema de planificacidn y las comisiones creadas por el Poder Eje~-
cutivo hasta tal punto que se ignoraban, se duplicaban y se
criticaban el producto de cada una de ellas. Lo ocurrido con
el Programa de Inversiones Pdblicas preparado por la Oficina
Nacional de Planificacidn y las metas anuales alentadas por la

Conisidn de Desarrollo en 1968 son un reflejo de esta situacidn.

Légicamente, la inanicidn de la cabeza del sistema de pla-
nificacidén, el Consejo Nacional de Desarrollo y la actitud de
antagonismo que se cred consecuentemente entre el sistema de
planificacidn y los mecanismos ad-hoc, creados para estos fines
inicid un proceso de debilitacidn de los drganos formales del
sistema que persiste hasta la fecha. Este proceso se fue acen-
tuando por la actitud notablemente indiferente que asumieron

algunos ejecutivos del propio sistema de planificacidn.

Contradictoriamente 21 debilitamiento formal del sistema,
en este perfodo se producen los antecedentes bdsicos mis impor-
tantes para el proceso de planificacidn. Se concluye la serie
de trabajos iniciados con la Ley N255 que permiten el diagnds-
tico de la economia del pais, entre ellos '"Bases para el Desa-
rrollo de la Economia Nacional" y el "Estudio de Recursos

Naturales”. Por otra parte, se trazan los primeros lineamientos
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a corto y largo plazo sobre el desarrollo del paifs, al piiblicarse
la "Plataforma para el Desarrollo Econdmico y Social en la Repii-
blica Dominicana" y se concreta el periodo de corto plazo con
recomendaciones relativas al Sector Piiblico, en el programa de

Inversiones Piiblicas 1968-1970.

Estamos, pues, ante un fendmeno de singular caracteristicas.
A pesar del antagonismo existente con los altos niveles de deci-
sién y a pesar del debilitamiento de los Srganos formales del
sistema, se avanza firmemente en la preparacidn de instrumentos
indispensables para el proceso de planificacién. En gran parte
y tal vez con ligera excepcién del Programa de Inversiones Pd-
blicas, estos instrunentos fueron elaborados con asistencia

técnica de organismos interesados.

4, Cuarto Periodo o Periodo de Tolerancia:

El Programa de Inversiones Pliblicas, a diferencia de 1las
estrategias de desarrollo, se disefian para que sean ejecutados
por un gobierno determinado. El destino final del Programa de
Inversiones Pidblicas 1968-1570 no pasd de la simple considera-
cidn formal, en el presupuesto de la nacidn, de algunos de sus
objetivos. Sin embargo, la experiencia, tanto en el proceso de
fornulacidn cﬁmo durante las relaciones posteriores a nivel poli-
tico, sirvieron de base para el disefio de una estrategia de pro-
mocidn de la planificacidn que tuvo como objetivo un mayor
acercaniento entre los organismos de formulacién de planes y los

niveles de decisidn.
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Se inicia, con posterioridad al Programa de Inversiones
Pdblicas, el rompimiento del antagonismo existente hasta ese
momento, Se pasa a la tolerancia. Mediante &sta, los organis-
mos de planificacifn comienzan a funcionar sin ser criticados
por el Poder polfitico, alin cuando sus trabajos no cumplian el
cometido de ser considerados por las mis altas autoridades de

la nacidn.

En este periodo, el deterioro de los Srganos formales del
sistema persiste y las oficinas de Programacidn Sectorial son
las nfs afectadas. Sin embargo, durante el mismo, se concibe y
se prepara la versidn prelininar del Primer Plan de Desarrollo,
tomando en consideracidn las circunstancias de que en el 1970 el
pais celebraria comicios nacionales para elegir a las nuevas
a#toridades que encabezarfan el actual periodo constitucional de

gobierno,

La expresidn mixina de esta tolerancia se puede observar
al examinar la versidn preliminar del primer Plan. Mieﬁtras los
principales titulares de las entidades piiblicas apoyaban la cons-
titucidn de grupos de trabajos para la elaboracidn del primer Plan,
el mnismo se preparaba con flexibilidad y alternativas adecuadas
para adaptarlo al gobierno que resultare electo. Se sefialaba,
con anterioridad a los resultados electorales, que se procederia
a discutir con el grupo politico triunfador y se adaptaria a la

plataforma de gobierno de ese grupo.
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- Quinto Perfodo o Periodo de Permeabilidad:

Al iniciarse el perfodo constitucional de gobierno 1970~
1974, se requeria una definicidn en torno al primer Plan de
Desarrollo. Se propugnd por una definicidén considerada factible
a la luz de la concepcidn politica del gobierno y de las posibi-
lidades del sistema de planificacidn. Se buscaron debilitada-
mente aquellos elementos comunes y compatibles entre el sistema

politico y el sistema de planificacidn.

El resultado de este esfuerzo lo constituyen las disposi-
ciones ejecutivas que introducen la planificacidn en los mecanis-
mos de decisidn. El Decreto No.30l, crea el Consejo Nacional
de Salud para formular la politica-de salud, vivienda y alcanta~-
rillado y adopta los planteamientos que para estos sectores gque

formula el Plan de Desarrollo.

El Decreto No.338, es la expresidn mixima de esta nueva
politica. Preparado por la Oficina Nacional de Planificacidn y
adoptado textualmente por el Presidente de la Repiiblica, el de-
.creto adopta la versidn preliminar del Primer Plan de Desarrollo
como base de discusidn para la definicidn de la politica econd-
mica del gobierno e instituye comisiones sectoriales interdepar-

tamentales para su discusidn.

Posteriormente el Decreto No.1520, preparado también en la
Oficina Wacional de Planificacidn, se avanza un poco mis y se

instituye un mecanismo de implementacidn financiera y



w13 w

administrativa del primer Plan de Desarrollo Agropecuario, ela-
borado dentro de las pautas del primer Plan de Desarrollo.
Dicho decreto establece un fondo de desarrollo agropecuario,

dirigido por un comit@ presidido por el primer mandatirio de

la nacidn.

En este periodo se llega pues, a una comunicacidn entre las
nds altas autoridades nacionales y los &rganos de planificacidn.
Las relaciones se materializan, pero no hasta tal punto de per=-
mitir una influencia real en las decisiones p@iblicas vinculada
al proceso de desarrollo macional, aun cuando se encuentra en un

momento propicio para su realizacidn.,

De nuevo, el signo de la contradiceidn que parcece gravitar
permanentenente sobre el sistema vuelve a aparecer y a pesar de
haber logrado los avances sefialados en materia de planificacidn,
los aspectos estructurales, continilan su proceso de deterioro
interno. Mientras la imagen externa de la planificacidn ha lle-
gado a niveles nunca alcanzados, los Srganos del sistema de pla-
nificacifn se van debilitando hasta el extremo de haber desapa-
recido algunos y estar en proceso de desaparecer otros. Las
condiciones administrativas en que se encuentran sunidos estos
Srganos dificulta enormemente el ejercicio de esta funcidn. E1l
desplazaniento de técnicos por causa de bajas renmuneraciones po-
dria ocasionar la fuga total del personal capacitado y su con-

secuencia nds desastrosa: la cafda de la planificacidn.
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Para concluir esta parte del examen, quisiera sefialar algu-
nas actitudes muy caracteristicas de los planificadores y de los
politicos y las cuales han sido conunes a todos los perfodos y

han dificultado la utilizacidn de la planificacién en el pais.

Por parte de los planificadores, es frecuente encontrar los

siguientes problenmas:

a. La elevacidn de la planificacidn a posiciones abs-
tractas que colinden con las atribuciones inherentes

a las autoridades politicas;

b. La incapacidad de adoptar decisiones prdcticas en el
preciso nomento en que los estudios sobre un asunto
tratado hayan llegado a los linites de perfeccién
admisibles en funcidn de la naturaleza e importancia

del mismo;

c. La rigidez y formalismo en el comportamiento de los

drganos de planificacidn; y

d. La ausencia de promocidn politica adecuada. Muchas
veces se ha actuado en los Srganos de planificacién
con ung pasividad burocritica inconmpatible con la
naturaleza de los trabajos que la planificacidn de-
sarrolla, Obviamente el producto de estas oficinas,
no puede “tramitarse’ a la superioridad con el mismo
tenor con que se tratan problemas burocriticos ru-

tinarios. Se requiere de una contfnua, h&bil,
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persistente y valiente agresividad para la promocidn y
defensa de los planteamientos efectuados, que muchas

veces no se practica.

Por parte de las autoridades politicas la principal difi-
cultad observada 1la encontramos unas veces en cierta resisten-
cia y otras veces hasta en la abierta oposicidn, coatra todo 1lo
que provenga de los organismos planificadores en temor a lo que
ella pueda introducir o modificar en las estructuras econdmicas

y sociales vigentes.

Tampoco podemos olvidar la suspicacia que despierta en el
politico, la supeditacidn de las decisiones improvisadas al

marco racional de la planificacidn del desarrollo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De las considcraciones precedentes se desprenden las si-

guientes conclusiones:

12, La planificacidn como t&cnica para la toma de decisio-
nes no ha sido utilizada en el pais debido a las dificultosas
relaciones existentes entre los organismos de planificacidn y

las autoridades politicas nacionales.

22, Los cuerpos de planificacidn no han respomndido al tipo

de denmanda emanada del poder politico. Los trabajos realizados

por los cuerpos de planificacifn no han encontrado acogida
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suficiente por parte de los niveles de decisidn, mientras que

los trabajos solicitados por estos niveles no fueron realizados.

32, La utilizacidn de la planificacidn ha sido totalmente

independiente de las caracteristicas estructurales de los sis-

temas de planificacidn que han existido en el pais.

42, Sin embargo en estos momentos la planificacidn se en-
cuentra en un nomento oportuno para su eficaz utilizacidn debido
a que se han superado las principales actitudes que dificultaban

las relaciones politico-planificacidn.

El proceso de planificacidn exige la puesta en marcha de
una nueva etapa que tienda a la utilizacidn efectiva de esta
técnica como auxiliar del proceso de decisiones piblicas enca~
ninadas a la obtencidn del desarrollo. La nueva etapa no debe
conformarse con la aceptacidn platdnica y simplemente declara-
tiva de los planteamientos emanados del sistema de planifica-
cifén. La etapa de creacidn de conciencia, de eliminacidn de
asperezas puede considerarse superada. Se impone una expre-
sidn m3s prictica, especialmente a nivel de asignacidn de
recursos, de la planificacidén. Para ello se sugieren las si-

guientes medidas especfificas.

En razdn de que los aspectos formales del sistema no han
incidido en la utilizacién de la técnica, se recomienda no en-
fatizar, en esta nueva etapa, en las tareas relacionadas con

la reforma estructural del sistema de planificacidn. A nuestro
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juicio el sistema vigente debe mantenerse e introducirse progre-
sivamente las modificaciones que surjan del ejercicio de la pla-
nificacidn, tales como la de otorgar cardcter de permanencia a
las Comisiones Sectoriales Interdepartamentales previstas en el
Decreto N2338 y vinculadas a las oficinas sectoriales de pro-

gramacidn.

Por el contrario, la utilizacidn de la planificacidn debe
buscarse en torno a la impleﬁentaciSn del primer Plan de Desa-
rrollo cuya versidn revisada ha sido entregada al Presidente
de la Repliblica. A tal efecto, se sugiere el siguiente pro-

cediniento:

1. Que el Presidente de la Repiiblica considere la nueva
Versidn del Plan elaborado conforme a sus instruccio-

nes inpartidas mediante el Decreto N2,338;

2. Las tareas de planificacidn deberdn desarrollarse en
mayor medida en aquellas &reas que faciliten una co-
laboracién efectiva con las autoridades nacionales,
como pof ejemplo, a través de la preparacidn de pro-
yectos especificos. Para estos fines urge la consti-

tucidén del Fondo de Preinversidén cuyo alcance y conte-

nido estd bajo consideracidn del Presidente de 1la

Repiblica;

3. Que se instituyan reuniones periddicas con los princi-
pales funcionarios del gobierno encargados de ejecutar

los diversos aspectos considerados del Plan de Desarrollo;
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Que se impartan instrucciones precisas a las diversas
entidades pliblicas a fin de que la elaboracidn del pre-
supuesto para los prdximos afos fiscales, tome como
base la asignacidn de recursos propuesta en el Plan de

Desarrollo;

Que el Poder Ejecutivo promueva la inclusidn de funcio-
narios del sistema de planificacidn en los diversos
organismos, Consejos y Juntas Directivas de las enti-
dades autdnomas del Estado para que se garantice el
trabajo de estas entidades en torno al Plan de Desa-

rrollo; y

Que las comisiones sectoriales interdepartamentales,
una vez otorgados el cardcter permanente propuesto
anteriormente, preparen en el t&rmino de 6 meses,
programas sectoriales especificos y mecanismos simi-
lares al establecido para el sector agropecuario en

el Decreto N2.1520.

Muchas gracias,

Guillermo Caram



