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Nota de la secretaria

Este nimero de la Revista ha sido dedicado en su totalidad al tema del Estado y la
planificacién. La mayor parte de su contenido abarca documentos presentados al
Coloquio Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la Planificaciéon en
Economias de Mercado, organizado conjuntamente por el Instituto Latinoameri-
cano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (1LrEs) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y realizado en Santiago de Chile entre
el 25 y el 27 de agosto de 1986. Dado que los documentos presentados a dicho
Coloquio se referfan sobre todo a la experiencia de los paises desarrollados, se ha
creido conveniente completar este nimero con diversos articulos referidos de
manera directa a la situacion y perspectivas de la planificacién en América Latina.
El conjunto total permite formarse una visién clara de los problemas que afectan a
la planificacién y de los nuevos senderos que se estédn explorando para abordarlos.






Coloquio internacional sobre nuevas
orientaciones para la planificacién en
economias de mercado

Exposiciones inaugurales

EXPOSICION DEL SENOR NORBERTO GONZALEZ,
SECRETARIO EJECUTIVO DE LA COMISION ECONOMICA
PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (cepaL)

Doy la bienvenida a todos los participantes de este Coloquio y les agradezco muy en especial, junto con
mi colega Alfredo Costa-Filho, que a pesar de sus multiples obligaciones hayan encontrado el tiempo
necesario para acompafiarnos en esta reunion y brindarnos vuestros comentarios sobre la experiencia
que han recogido en sus diversos campos de accién.

Quisiera hacer unas pocas reflexiones sobre la situacién actual de América Latina. Como ustedes
saben, estamos atravesando la crisis mds intensa y prolongada de los ltimos cincuenta afios, la que nos
ha obligado a realizar una profunda revisién de muchas de las ideas arraigadas que tenfamos sobre el
desarrollo. Tal revision se refiere tanto a las estrategias de desarrollo de largo plazo y a las politicas
economicas de corto plazo, como al papel que desempeiian los agentes econémicos y la forma en que
ellos operan. Tengo confianza en que, del mismo modo que ha sucedido en otras situaciones criticas de
nuestra historia, la turbulencia actual sea el caldo de cultivo de nuevas ideas y orientaciones que nos
permitan alcanzar el tipo de sociedad dindmica, equitativa y democratica a la cual aspiramos.

Asimismo, los tiltimos cinco afios nos han convencido que la forma convencional de encarar las
politicas de ajuste y estabilizacion debe modificarse profundamente. Varios paises latinoamericanos
han puesto en practica nuevas féormulas heterodoxas donde la preocupacién por alcanzar los impres-
cindibles ajustes macroeconémicos se combina con la imperiosa necesidad de crecer. Las propuestas de
ajuste recesivo se basaron en un optimismo que se demostré exagerado acerca de las perspectivas de
crecimiento de la economia internacional; como estas perspectivas no se han cumplido tenemos
entonces que disefiar y llevar adelante politicas que nos permitan retomar la senda del crecimiento.
Naturalmente dicha senda serd mucho mas dificil de recorrer st persisten las actuales condiciones en el
comercio internacional y en el tratamiento de la deuda externa; ambos fen6menos han conducido a un
verdadero estrangulamiento de nuestras posibilidades de desarrollo y es imperioso que a corto plazola
comunidad internacional tome conciencia de que es necesario arbitrar medidas que reduzcan de
manera importante el peso de la deuda externa en los paises latinoamericanos y reviertan las tenden-
cias proteccionistas que limitan en grado considerable la evolucién de nuestras exportaciones.

Por otro lado, el patrén de desarrollo que predominé en el pasado, sin perjuicio de que tuvo
aciertos, también tuvo limitaciones y dificultades que se tradujeron en desempleo y subempleo
estructurales, pobreza critica, diferencias de productividad e ingreso; una estructura asimétrica de
relaciones internacionales y fuerte dependencia con respecto a acontecimientos externos que la regién
no puede controlar. Adema4s, en este momento la region estd consciente de que hay transformaciones
productivas en los pafses desarrollados, que necesitamos entender para evaluar su direccién y sus
implicaciones para América Latina a fin de disefiar formas positivas de responder a los desafios que
nos plantean estas transformaciones tecnolégicas de esos paises. En el pasado se formularon plantea-
mientos sobresimplificados en América Latina que ahora es muy importante revisar. Se planteaban
como alternativas excluyentes la sustituciéon de importaciones y la exportacién de manufacturas siendo
que ambos tipos de estrategias lejos de ser excluyentes tienen que combinarse en una estrategia de
desarrollo que responda a las necesidades de la region. Se planteaban como alternativas excluyentes el
desarrollo industrial y el desarrollo agricola, siendo que ambos sectores tienen que cumplir papeles
muy importantes dentro del proceso de desarrollo, para lo cual es necesario disefiar las formas en que
deben combinarse. Se planteaban como alternativas excluyentes la planificacién y el mercado, y
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asimismo el Estado y la empresa privada, siendo que el Estado y la empresa privada, la planificacién y
el mercado, tienen que combinarse, tienen que desempefiar papeles importantes cada uno de ellos, y
de lo que se trata es de encontrar la forma mas adecuada de combinarlos.

- Para hacer frente a estos desafios del futuro evidentemente la planificacion tiene una funcion muy
importante que cumplir; hay que hacer transformaciones estructurales en la economia de América
Latina y en las estructuras de las relaciones econémicas internacionales, y para ello no cabe duda que el
Estado y la planificacién deben tener un papel sumamente importante, lo que por cierto no es
incompatible con el hecho de que la empresa privada y el mercado puedan cumplir también su funcién
sin trabas innecesarias.

En cuanto a la planificacion, es obvio que ha habido avances considerables pero también ha habido
limitaciones, y por ello creo que es un momento oportuno para revisar los enfoques que se han estado
siguiendo y ver cémo hay que abordar de ahora en adelante la planificacion para que pueda ayudar a
responder mejor a los desafios internos y externos que los paises y los gobiernos enfrentan.

A mi me parece particularmente importante que esta revisién se haga sin prejuicios, sin ataduras,
teniendo en cuenta qué hay que cambiar y qué hay que retener de lo que se ha hecho en el pasado. Al
respecto, es evidente que los problemas de corto plazo no pueden abordarse independientemente de
los de largo plazo. No podemos seguir encarando la crisis, el problema de la deuda y el de la inflacién,
como problemas que son sélo de corto plazo, con medidas Gnicamente de corto plazo. Es necesario
tener en cuenta que si se encaran de ese modo se va a dafiar irreparablemente el proceso de desarrollo
futuro de América Latina. Por lo tanto, hay que mejorar los procesos de planificacién para que esta
relacién entre el enfoque de los desafios inmediatos y los desafios mediatos, se pueda hacer en forma
razonablemente arménica.

En este Coloquio se ha reunido un grupo de personalidades de muy alto nivel y por lo tanto eso nos
asegura que la discusion que se lleve a cabo aportara elementos de juicio muy valiosos al 1LPEs y a la
CEPAL, para ayudarnos a pensar cémo tenemos que mejorar nuestra concepcién del proceso de
planificacion para que éste, a su vez, ayude a disefiar mejor las politicas de corto plazo y las estrategias
de mediano y largo plazo.

EXPOSICION DEL SENOR CESAR MIQUEL,
JEFE DE LA DIVISION DEL PROGRAMA REGIONAL
Y DE LOS PAISES DE HABLA INGLESA DEL CARIBE,
DEL PROGRAMA
DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (pNuD)

Me complace representar al Administrador Auxiliar y Director Regional para América Latina y el
Caribe del pnup, seitor Hugo Navajas-Mogro, en la inauguracién del Coloquio Internacional sobre
Nuevas Orientaciones para la Planificacién en Economfas de Mercado. Y digo que me complace, no
por puro formulismo protocolar, sino porque para el NuD este evento significa el inicio de una etapa
de renovacién en materia de planificacién econémica y social durante la cual aspiramos a contribuir
con enfoques pragmaticos de desarrollo al pensamiento latinoamericano y caribefio.

No es casualidad que para este ejercicio de reflexion hayamos elegido esta casa que hoy nos
hospeda. La cepaL ha sido tradicionalmente el albergue de grandes pensadores de la regién. Esla cuna
en la que crecieron muchas de las iniciativas que en las iltimas décadas pautaron el desarrollo politico,
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econémico y social de la América Latina y el Caribe. En nombre del pnup, sefior Secretario Ejecutivo,
quiero agradecer su hospitalidad y renovar nuestras muestras de aprecio por la cooperacién brindada
por la ceraAL para realizar este Coloquio.

A este ambiente propicio para el cambio estamos sumando el concurso de un grupo de destacadas
personalidades mundiales. Tenemos la conviccién de que sus aportes intelectuales serdn la base para
una fecunda interaccién. A los éxitos y fracasos acumulados en la region, podremos agregar ast
diversas lineas de pensamiento y experiencias originadas en otras partes del mundo. Con ello abriga-
mos la esperanza de potenciar el proceso de renovacion al que estamos abocados. Quiero agradecer
muy especialmente alos distinguidos participantes el que hayan abierto un espacio en sus agendas para
concurrir a esta reunion. Pero, por encima de ello, quiero agradecerles la disposicion a cooperar en
esta importante empresa.

Con el 11.rEs somos antiguos asociados. Por eso, no es raro que una vez mas hayamos recurrido a su
reconocida capacidad para abordar un problema que preocupa seriamente a todos los paises de la
region. La delicada misién que conjuntamente tenemos por delante, exige esfuerzos considerables,
que los propios paises han puesto en las competentes manos de esta institucién. Sabemos que el 11.pEs
pondra todo su entusiasmo para satisfacer las expectativas y consolidar avances significativos en esta
materia. También quiero expresar nuestro agradecimiento a su Director General y, por su intermedio,
a todos sus profesionales y funcionarios, por la laboriosa organizacion de este Coloquio.

El sefior Gonzalez acaba de hacernos una exposicion acerca de las tendencias econémicas actuales
y de la problematica del desarrollo de la region. Es de toda evidencia que las dificultades que
enfrentamos en los campos econdmico y social hacen indispensable adaptar —con sentido de urgen-
cia— los instrumentos, las técnicas y la teoria de la planificacién a las situaciones de adversidad,
incertidumbre y velocidad de cambios que dominan el escenario mundial.

El papel desempeiiado en el pasado por los sistemas de planificacién nacional en los mecanismos
de decision gubernamental, se desplazé hacia las dependencias encargadas de las politicas econémicas
de corto plazo. Ello genera un vacio en el proceso de gestién publica, que dificulta la cohesion entre las
politicas econdmicas y las sociales y abre brechas entre las perspectivas de corto, mediano y largo plazo.
Esto indicaria la necesidad de examinar algunos de los paradigmas de la planificacién y crear
instrumentos capaces de reaccionar con eficacia a la velocidad de los cambios, de adaptar los modelos
de desarrollo a las necesidades del futuro, de ejecutar los ajustes estructurales, y de orientar eficazmen-
te a los sectores privados y sociales.

Segiin se ve desde nuestra perspectiva, la region hace frente a dos desatios igualmente importan-
tes. A corto y mediano plazo, se trata de manejar la deuda externa, conseguir la estabilizacion y
reactivacién econdémicas e iniciar el proceso de ajuste estructural. Mientras tanto, a largo plazo sera
necesario encontrar nuevas formas de insercién de la América Latina y el Caribe en la economia
internacional. Las profundas modificaciones tecnolégicas que estan ocurriendo producirdn cambios
en las ventajas comparativas de las economias de la region, y este fendmeno hace pensar que estamos
frente a una nueva division internacional del trabajo. Ambos desafios tienen como denominador
comin un conjunto de interrogantes que sugieren la necesidad de volver a pensar orientaciones e
incluso las propias estrategias de desarroilo. En este contexto, se puede prever que los préximos afios
continuaran siendo de transiciones, tanto a escala mundial como regional. El alto grado de incertidum-
bre y de adversidades previsibles requerira de los paises una mayor capacidad de reaccién para el
manejo de las crisis y una sélida preparacién para adaptarse a escenarios cambiantes.

Durante la preparacion del Programa Regional del pNuDp para Ameérica Latina y el Caribe para el
periodo 1987-1991, los paises nos encomendaron orientarlo a la solucién de problemas concretos y, si
fuera posible, hasta puntuales. Del didlogo que mantuvimos durante este ejercicio pudimos percibir
claramente la opini6on generalizada en distintos actores de que no hacen falta mas diagnoésticos, que en
la region hay muchos estudios (que no se usan), y que las dificultades actuales exigen respuestas. Mas
aun, nos pidieron que limitaramos la realizacién de estudios a aquellos estrictamente indispensables
para ejecutar las tareas que tenemos por delante. En otras palabras, nos incitaron a la accién.

En este contexto, quiero destacar que las cuatro preguntas sugeridas por el 1LPEs en su documento
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para la revisién critica de la planificacién no sélo son pertinentes, sino que nos permitiran enfocar la
tarea de la cooperacién técnica regional con criterios practicos. Si al final de esta reunién podemos
responder a ellas, aunque sea parcialmente, sabremos mejor como abordar los cambios en la planifica-
cién durante los préximos afios. Esto es de vital importancia para los paises, pero también es
indispensable para las instituciones del sistema de las Naciones Unidas. La adaptabilidad a situaciones
nuevas y la renovacién de las ideas resultan esenciales para contribuir a llevar a cabo la tarea de la
cooperacion técnica internacional. Nunca es redundante, y menos atin en épocas turbulentas como la
actual, sefialar que el papel de la cooperacién técnica internacional no es mas que una faceta de un

ejercicio de relacién y convivencia entre paises, cuyo objetivo wiltimo es el desarrollo y el mantenimien-
to de la paz.

EXPOSICION DEL SENOR ALFREDO COSTA-FILHO,
DIRECTOR GENERAL DEL INSTITUTO LATINOAMERICANO
Y DEL CARIBE DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL (1LrEs)

Empiezo por expresar la gran satisfacciéon del 1LrEs y la mia personal, por vuestra presencia. Agradez-
co especialmente a los invitados de fuera de la regién, que con tanta prontitud y gentileza aceptaron la
invitacion del pup y del 1LpEs para dialogar hoy con nosotros. A don Hugo Navajas-Mogro, Director
Regional para América Latina y el Caribe del pnup por haberlo patrocinado; al Dr. César Miquel,
Director del Programa Regional del pNUD, quiero manifestarle un reconocimiento especial porque su
sensibilidad hacia los problemas del sector piiblico de la region, fue un factor decisivo en la viabilidad
de este Coloquio. Al Dr. Norberto Gonzélez —y por su intermedio a todos los especialistas de la cepal.
que aqui participan— agradezco el respaldo recibido.

Hace muchos, muchos aiios, que la humanidad cambia de siglo, sin cambiar de milenio (... esto no
es por cierto un gran descubrimiento!). De aqui a catorce afios, cambiardn ambos. Pese a que la
evolucion de la humanidad no se explica por la formalidad del calendario gregoriano, aquella fecha
simbolizara un gran punto de inflexién en la Historia. Su acercamiento nos alienta a que reflexionemos sobre
el porvenir. Es con miras a esta perspectiva, que este Cologuio tiene lugar. Atin cuando su temario incorpora, al
final, temas de interés mas inmediato, las inquietudes expresadas en los primeros capitulos se refieren
a probables caminos que la planificacién debera trillar hasta el final de la década.

Tanto el pNnUD como el 1LPEs estdn preocupados en programar sus actividades en un horizonte
plurianual que alcanzara los primeros afos de la década de los 90. Aunque ambas entidades estén
destinadas —por reglamento— “a la accién”, no pueden prescindir de una reflexiéon minima respecto
al futuro, si pretenden garantizar mayor coherencia en su cooperacién multilateral con los paises de
América Latina y el Caribe. Dicha reflexion serd mds eficaz si puede ser mds colectiva y pluralista. Aqui se
reunen, de fuera de la region, algunos de los pensadores que estan ayudando a extender las fronteras
del conocimiento en el &mbito de sus especialidades; de la region misma, los protagonistas reales del
sector publico o privado, cuyas decisiones afectan la construcciéon del futuro y, de la propia familia de
las Naciones Unidas, los expertos que tienen por obligacién cooperar con los paises en sus esfuerzos en
pos del desarrollo. Este es el sentido general de este encuentro.

Considerando que la planificacién seré muy necesaria en el futuro préximo —en nuestras economtas de
mercado— el Instituto sostiene la tesis de que entonces es necesario reformularia en lo teérico, en lo metodologi-
co y en su praxis. Esta tesis tiene dos lecturas: una, de que la planificacion o se reformula o se muere;
dos, mas radical, de que la planificacién o se reformula o no resucitara.
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Desde luego, los hombros del planificador estan lejos de ser el respaldo tinico (ni necesariamente el
respaldo principal) para que nuestros gobiernos se muevan hacia niveles superiores de excelencia. En
particular, una reformulacién paralela de la administracion piblica seria altamente necesaria, tema sin
embargo sobre el cual no volveré a tratar por ser ajeno a la agenda de este encuentro. De todos modos,
el planificador y el administrador tendran una tarea comun si se pretende eliminar de la practica
gubernamental muchas de sus imperfecciones. Michael Kirby —que a tltimo momento no nos pudo
acompariar aqui— destaca entre otras, las siguientes:

— el tratar problemas aisladamente y asi agravarlos;
— buscar soluciones de corto plazo y dificultar ain mas el futuro; basar sus acciones en visiones
estaticas de los problemas.

Por lo que hace a la planificacion, si se pretende que colabore para elevar el nivel de desemperio de los
Gobiernos, ella debera articularse con el proceso real del desarrollo econémico, social y politico; sus
métodos deberan incorporar las nuevas percepciones cientificas respecto a dicho proceso; su practica
deberd ser permeable a la interacciéon de los diferentes agentes sociales y, también debera involucrarse
en las decisiones principales de la politica coyuntural, facilitindola y diandole coherencia y continui-
dad. Estos son, a grosso modo, los cuatro momentos propuestos para este Coloquio. Permitanme
referirme a ellos, sesién por sesion, apenas anadiendo algunas consideraciones a las que el Instituto ya
presenté en otro documento y sobre las cuales no volveré a insistir.

1. Funcionalidad del andlisis de desarrollo

El primer aspecto se refiere a los cuerpos teéricos disponibles para interpretar el desarrollo, a su capacidad
para captar las transformaciones mds recientes de la economia internacional y, especialmente, a su
solvencia para anticipar escenarios posibles, hacia los cuales podrian evolucionar los paises de esta
regién. Caben aqui dos alcances: estd implicita la idea de que la planificacién, cuando esta divorciada
de una estrategia de desarrollo, es un ejercicio estéril; y que no es mi propdsito evaluar la teoria del
desarrollo en su actual estado de avance, ni sugerir que esta evaluacion absorba la primera sesién de
este debate.

Pero si, deseo seialar, aunque someramente, tres ordenes de consideraciones. Primero, que
profundos cambios observados en el pensamiento cientifico en la segunda mitad de este siglo no han sido atin
recogidos, a cabalidad, por la ciencia econémica. Me refiero especialmente a dos de ellos, que tienen
consecuencias directas para la planificacién: por un lado, la ciencia econémica no se ha apartado lo
suficiente de su herencia mecanicista, que la lleva a insistir en el falso supuesto de que hay regularidad
de causa-efecto en los fenémenos que estudia; por otro lado, continiia fuertemente contaminada por
la preocupacién de encontrar en la dindmica econémica, elementos de estabilidad, de orden o de
equilibrio. Espero retomar este punto mas adelante.

Segundo, que tampoco la ciencia econémica ha asimilado, en forma aceptable, grandes cambios que se
produjeron mds recientemente en su propio campo de estudio, lo que resta credibilidad a los escenarios que
pueda construir respecto al desarrollo futuro. Limitome a sefialar s6lo cuatro de ellos. Uno, que en el
pasado nunca habia sido tan estrecho el vinculo entre ciencia y tecnologia e industria, aunado al hecho
de que este vinculo fuerza una internalizacién de la produccién, sin la cual no se sostendrian los altos
costos de la innovacién. Esto implica una mayor gravitacién de los insumos de conocimiento en el
proceso de produccién, lo que altera las relaciones de trabajo y afecta la dindmica de formacion de
capital. Dos, que ese mismo fen6meno se hace acompafiar de un cambio de estrategia de las principales
empresas del contexto mundial, traducido por un lado en una diferenciacién acelerada de productos y
de extensiéon de mercado como factores de maximizacién de utilidades y, por otro, en un mayor
control sobre los insumos de conocimiento, como forma de reducir riesgos a futuro. Ambos aspectos
tienen que ver con una “proliferacién de variedad” en las etapas de transformacion productiva y en
una mayor presencia de los servicios como nuevos elementos neuralgicos en estas mismas etapas. Tres,
que el progreso técnico no se explica sélo por el ritmo de formacion de capital fijo. Sin embargo, hay un
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déficit de conocimiento tedrico sobre cémo se articula —internacional o nacionalmente— el capital
industrial con otras esferas del capital, en particular, la financiera y la comercial. Cuatro, que se carece
de una interpretacion cabal de como se procesa la dindmica econémica en una situacion de acrecentada
interdependencia internacional. Por lo tanto, los analisis disponibles han perdido funcionalidad para
anticipar escenarios futuros de esta dindmica. Ahora bien, este aspecto se imbrica con el retraso del
pensamiento econémico dominante a asumir, con decisién, una nueva comprension del tiempo,
acompaiiando en esto, como se dijo, el curso de otras ciencias. Es natural asi que se le escape que el
tiempo interno de los paises desarrollados es distinto del tiempo interno de los subdesarrotlados; y que
esta asincronia es significativa también para las demas relaciones asimétricas que se establecen entre los
unos y los otros. Habrfa por lo tanto, que repensar el desarrollo como un proceso esencialmente
inestable; en que el futuro es permanentemente distinto del pasado y buscar visualizar nuevos
patrones de organizacién dentro de esta dindmica de divergencia.

El tercer orden de consideracion sobre la dificultad de anticipar escenarios se refiere mas bien a esta
regién y s6lo lo apunto como constancia. Si la futurologia ejercitada en América Latina y el Caribe
tiene la pretensién de ser minimamente realista, necesita captar la region teniendo en cuenta las especificida-
des nacionales. Esta region es, cada dia, mas heterogénea como objeto de investigacién para el analista
econémico o, de modo mas general, para el cientista social.

Al ir complementando las reflexiones que quisiera manifestar respecto a la sesion inicial, debo
advertir que no hay aqui una propuesta rigida de guién para el debate. Preferi mas bien puntualizar
algunas proposiciones como telén de fondo para las observaciones que haré sobre los demds temas. Deseo
registrar nuestra complacencia por el trabajo del Dr. Van Arkadie, que establece un esumylante
puente entre aspectos del desarrollo y de la planificacién, por sobre ¢l cual pasaran las primeras
discusiones de este encuentro. Asimismo, agradecer al Dr. Linstone su planteo de perspectivas
multiples para la planificacién, el cual enriquecerd el didlogo entre todos nosotros. Por fin, el doctor
René Villarreal retomar4 con su brillo habitual, el tema de los paradigmas para el desarrollo. -

Para mantener fidelidad a la tesis central, que trata de la pertinencia de la planificacién en
economias mixtas, quisiera afiadir otra proposicién antes de pasar a los temas siguientes. Si aceptamos
que planificar implica privilegiar algin “sentido” para los posibles estados futuros de un sistema nacional, los
hechos que he sefialado abonan la tesis de su necesidad, la que no existiria si el futuro nos fuera
indiferente. Por tltimo, el cardcter abierto e indeterminado del futuro no recomienda que intentemos
aprehenderlo premunidos de teorfas que ignoren el tiempo histérico, que relegan la sociedad a la
“fosa” comuin del ceteris paribus 0 que transforman la construccién de escenarios en un mero gjercicio
de l6gica matematica o de determinismo estadistico. Pero esto ya nos transporta a la segunda sesién.

I1. Métodos compatibles con una nueva percepcion

Me he referido ya a cuatro fenémenos del 4mbito econémico —que apunté como estando mal
incorporados a nivel tedrico— los cuales rescato muy brevemente aquf para ilustrar, a partir de ellos,
por qué hablo de la necesidad de una nueva percepcion a nivel metodolégico. He sefialado, aunque con otras
palabras, que el potencial de industrializacion es el gran criterio en la asignaci6n de recursos para la
ciencia y la tecnologia a escala mundial pudiendo afiadir ahora, que dicho hecho est detras de la actual
dinamica del desarrollo; que la diferenciacién de productos y procesos por un lado y el predominio de
los servicios en las actividades productivas, por otro, se hacen acompanar de una explosion de variedad
en las etapas de produccion y en las especializaciones del trabajo; que, ademas, el ritmo acelerado del
progreso técnico resulta también de una nueva articulacién entre las diferentes esferas del capital y,
por fin, que el desarrollo se configura como un proceso inestable de destino poco determinado.
Ahora bien, de estos cuatro frentes convergen inequivocos elementos que caracterizan el desarrollo
como proceso de elevada y creciente complejidad. Esta es una percepcién decisiva si se pretende producir en
los dominios de la planificacién una reformulacién metodolégica util, que la habilite a colaborar para
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que cada sociedad pueda privilegiar un “sentido” entre los posibles estados futuros de su propio
desarrollo y pueda aumentar su capacidad de avanzar hacia él.

La mayor interdependencia externa de cada economia nacional, la extensién de los mercados, los
cambios técnicos en los bienes y en los procesos de produccién, la especializacién creciente, son otros
tantos angulos de fenémenos relativamente recientes que producen una “proliferacién de variedad”
en los sistemas nacionales, vale decir, un aumento de las variables y dimensiones a considerar para fines de
andlisis o de prondstico, y al mismo tiempo, un aumento de relaciones lineales y no lineales a contemplar en la red
de sus articulaciones. Avanzar rumbo a esta nueva percepcién implicard un abandono progresivo de la
herencia deterministica del andlisis econémico.

En otros términos, exigird algin grado de ruptura con una larga historia de reduccionismos.
Como advierte Stafford Beer, no se debiera pretender enfrentar la complejidad eliminando su* proliferacion de
variedad”. Exigird una nueva percepcién del tiempo, en la forma ya comentada. Esto tltimo, en el
entendimiento de que los procesos sociales evolucionan con un componente de inercia que reproduce
tendencias del pasado y otro componente de azar, que incluye la adaptabilidad y la creatividad del
hombre. '

Planificar hoy dia involucra ejercer alguna direccionalidad sobre estados de un sistema nacional en
un futuro incierto; una de las experiencias mas fecundas en ese terreno de la incertidumbre nos es
presentada por el Dr. Dubois. Por otro lado, siguiendo la tradicién de sus trabajos anteriores, el Dr.
Ingelstam nos propone importantes acercamientos a la planificacién de largo plazo con un enfoque
que ofrece apertura para discutir la propuesta situacional. En esta misma sesi6n, el Dr. Holland nos
brinda un balance actual sobre diversas experiencias europeas de planificacién y el Dr. Kogane nos
refiere la atrayente experiencia del Japén.

Volviendo a nuestra tesis central, las consideraciones recién expuestas, también sugieren la
existencia de un espacio propio para la planificacién en nuestras economias de mercado. Por un lado,
el crecimiento de la especializacion y la variedad de nuevos procesos y productos claman por algin
grado de coordinacién que el mercado por si mismo no ofrece. Por otro, la complejidad irreductible
de un sistema econémico exige que sus estados futuros sean aproximados desde una 6ptica preferente-
mente estocastica, dentro de la cual se considere el propio sistema y las interdependencias con su
ambiente externo; tampoco el mercado puede sefialar con efectividad cudles son dichas alternativas,
especialmente si se trata de discriminarlas en un horizonte intertemporal.

lI1. Hacia un control con legitimidad

Quizds mas por comodidad semdntica que por vicio reduccionista, las consideraciones anteriores se
mantuvieron mayormente en el dmbito de lo econémico; espero disponer ahora de una breve
oportunidad para buscar corregir esta desviaciéon. Al mismo tiempo, este es un poco el espiritu de la
sesion tercera, centrada en el tema de los agentes sociales, en la esperanza de brindar un espacio propio
para que el debate relativice las imprescindibles aproximaciones técnicas, estimuladas por los temas
anteriores.

Disp6éngome a dividir mi exposicién en dos bloques obviamente relacionados entre si: el primero,
contiene unas pocas reflexiones respecto a la gobernabilidad y al control, sin anticipar las multiples
proposiciones que al respecto nos presentard el profesor Dror; el segundo, para situar algunas
posiciones respecto altemade la part1c1pac16n en el cual el 1LPES viene trabajando, 1nsp1rado también
en las propias ensefianzas del Dr. Wolfe, quien nos hard la exposicion principal del mismo en la tercera
sesion.

Empiezo por recordar una relacion de pleno dominio de todos nosotros, el de que la percepcion de la
complejidad es gemela con el problema de la gobernabilidad, por lo menos en los términos en que él se plantea
hoy a nuestras sociedades. De hecho, el asumir conceptualmente que un sistema nacional se comporta
como un proceso complejo, por supuesto dindmico, multivariado y de final abierto, coloca par: passu el
problema de su autorregulacién.
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Respecto a esto presentaré tres breves reflexiones. La primera, que se asiste a cierta pérdida de
gobernabilidad del sistema internacional, por lo menos en lo econémico. Sobre esto, el 1LpEs ha insistido, en mas
de una oportunidad, en que parte del caracter estructural de la crisis mundial de los afios 80 se debe a
un debilitamiento de los mecanismos de autorregulacién (monetarios, financieros y comerciales)
establecidos hace 40 afos. :

La segunda, que la interdependencia de cada sistema nacional en su ambiente externo torna atin mds compleja
y vulnerable la tarea de alcanzar niveles internos adecuados de gobernabilidad. Hay fue. .es indicios de
que ha bajado el grado de autonomia de los gobiernos para implementar politicas publicas, sean de la
esfera econdmica o de la esfera social. Por otro lado, la crisis externa se retransmite internamente,
forzando a los gobiernos a politicas de austeridad de muy poco arraigo popular. Cuando las fuerzas
sociales estdn mds organizadas para reivindicar beneficios concretos, la interdependencia lleva, por
este lado, a un recrudecimiento del descontento, con consecuentes riesgos de inestabilidad politica.

La tercera reflexion se refiere al bajo grado de eficiencia de los gobiernos. Permitanme a propésito
recordarles una de las tesis de Keneth Boulding, quien lamentablemente no pudo acompafarnos
ahora. Reconociendo la ya mencionada diferenciacién de productos, él la interpreta como estando
facilitada por una comunicacion eficaz entre los cientistas naturales y el sector ingenieril/productivo;
en contrapartida, dice, la practica gubernamental se enriquece poco debido a una insuficiente comuni-
cacién entre cientistas sociales y los detentores del poder, aunque sefiala que no siempre la comunica-
cién académica deba ser considerada correcta. Las estructuras actuales de poder politico, prosigue
Boulding, estian en general disenadas para que se produzcan malas decisiones. Y culmina senalando,
que cuanto mayor es el poder, mayor puede ser la probabilidad de decisiones equivocadas.

Estas dos consideraciones acerca del nivel de desempeio de los gobiernos abonan las hipétesis de
que hay una tendencia al descontento con riesgo para la gobernabilidad. Michael Kirby lo refiere como
el riesgo de que se sacrifique la libertad en aras de la eficiencia. O, como lo recoge un trabajo reciente
del pnuD, que la ingobernabilidad sea una disculpa para las respuestas autoritarias. Pero esto ya nos
conecta con la segunda parte de lo que pretendia sefialar sobre la participacion, también tema de la
tercera sesion.

Paralelamente al necesario cambio de percepcién para asumir la idea de complejidad del sistema
social se impone un cambio en el concepto de su control. Nadie puede defender la anarquia del cambio social;
pero en la optica de la complejidad, su orden se estructurard en una dindmica de no-equilibrio y de
dispersion. El control coercitivo puede imponer una estabilidad provisoria pero desconectada del
ritmo acelerado de la historia. El nuevo concepto de control debiera inspirarse en el de autorregula-
cion, con que la gestion de un sistema social complejo resultaria —precisamente— del respeto a la
autonomia relativa de sus subsistemas. Y por lo tanto, de un largo proceso de aprendizaje social basado
en la tolerancia y en la participacion.

En esta perspectiva se debiera considerar que la gobernabilidad puede salir ganando siempre que se
decida a reducir la concentracion del poder para ampliar su legitimidad social. Es, en esta misma perspectiva,
que Wolfe proyecta sus tesis sobre participacion, entre las cuales, la de que ésta queda en un plano
retérico st no es acompanada de alguna distribucion efectiva de poder. También es en esta perspectiva,
que el 1LpEs viene insistiendo en el tema de la descentralizacién, fomentando la autonomfa de las
poblaciones regionales y elevando el nivel de la solidaridad social.

Como en el caso de las sesiones anteriores, me permito reiterar la tesis basica que el Instituto trae a
la discusién en este elevado foro: la planificacién es necesaria, aun en sociedades de decisiones
descentralizadas. En lo referente a los tltimos aspectos considerados, tres nuevos argumentos emer-
gen en abono de esta tesis: Uno, que sf es necesaria para elevar la gobernabilidad, coadyuvando la
racionalidad politica al aportarle elementos de racionalidad técnica, en las mismas palabras del
Informe del PNUD recién mencionado. Otro, que para viabilizar la participacion, la planificacién puede
ayudar a elevar los niveles de desempeiio del Estado, ya que es casi nula la expectativa de que éste se
desconcentre en un ambiente de descontento social. Tres, que ambos objetivos —capacidad de
gobernar y participacion— se benefician, si la planificacién pasa a considerar la “multirreferencia” de
los agentes que, desde dentro y desde fuera, afectan el desarrollo de cada sistema nacional.
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IV. La vulnerabilidad de hoy distrae la atencién al futuro

Buscaré ser lo mds breve posible al referirme ahora a la cuarta y ultima sesién, que estard a cargo de
altas autoridades y representantes de los sectores publico y privado. Esta brevedad es posible por
cuanto el Instituto —como organismo multilateral dedicado al servicio directo a los gobiernos— ha
tratado esos temas mds concretamente en sendos documentos anteriores, inclusive en el que se
distribuye en esta oportunidad. Tampoco pretendo referirme a cada uno de los temas previstos.

Quiero si retomar la cuestion de la complejidad, pensando mds bien en las relaciones internaciona-
les. En dicho contexto, la region corre el riesgo de sumergirse en una nueva modalidad de dependen-
cia. Esto resulta, por un lado, de los nuevos patrones de cambio tecnolégico y de internacionalizaciéon
de los servicios y se agrava, por otro, por la dindmica perversa del endeudamiento externo., Me
dispensaré de detallar estos enunciados por cuanto se refieren a hechos abundantemente tratados.
Pretendo solo destacar que en el marco de esta misma interdependencia asimétrica, la fascinacién por
la incorporacién de nuevas tecnologfas —cuando ellas llegan divorciadas de un proyecto nacional de
desarrollo— terminara por agravar tanto nuestra heterogeneidad estructural, como la marginaliza-
cién de contingentes significativos de poblacién. Dichas convicciones llevaron al 1LpEs a insistir —en los
ultimos foros de Ministros y Jefes de Planificacién— en la tesis de que la conformacién de nuevas
estrategias de reactivacion y desarrollo exige, previamente, una solucién duradera de los problemas
criticos que la regién confronta en su frente externo. Me refiero ahora a algunas vltimas observacio-
nes, que sélo se explican a la luz del temario de la 1v sesi6n.

En el plan interno, quiero apuntar s6lo dos observaciones. Una, sobre un aspecto econémico, es
que se debe reconocer la necesidad de una practica gubernamental austera, por lo menos en el resto de
la década, pero subrayando el hecho de que el gigantismo eventual de los déficit publicos se debe
—muy frecuentemente— a un impacto retransmitido hacia dentro desde el frente de la deuda
externa, que no se resuelve, por lo tanto, con restricciones heroicas del gasto fiscal. Otra, sobre un
aspecto social, también reconoce la importancia de robustecer el papel compensatorio del Estado y
mira con simpatia los esfuerzos generosos para suprimir los bolsones de pobreza critica, pero sefiala
que es imprescindible evitar que se manifieste aquf una especie de dindmica malthusiana, en la cual los
fondos de atencién a la pobreza critica, crezcan en progresién aritmética mientras el mimero de pobres
criticos crece en progresion geométrica. Ambos aspectos sefialados, parecen constituirse en elementos
claves en las opciones por nuevas estrategias de reactivacion y desarrollo.

Es casi ocioso insistir que en nuestras economias mixtas cualquier estrategia de reactivacién o
desarrollo pasa necesariamente por el papel protagénico de la iniciativa privada. Casi toda estrategia
posible exige una mayor presencia de la regién en el mercado externo; la capacidad de competencia en
este espacio, depende crucialmente del crecimiento de la productividad, y en nuestras economias
mixtas la empresa privada desempeiia un papel vital en este crecimiento. El aumento de la productivi-
dad se fomenta, en estas economias, con la viabilizacién de ganancias; la planificaciéon en dicho caso no
puede avergonzarse de contemplar la ganancia como legitima y como instrumento de fomento al
desarrollo.

Para no abusar mds del tiempo, paso ripidamente a reunir las ultimas argumentaciones —por
cierto no del todo sisteméticas— en abono de la tesis central. Creo que también desde el punto de vista
de las preocupaciones mas coyunturales que dominaran el cuarto y tiltimo debate de este encuentro, se
Justifica el ejercicio de planificacion en nuestras economias mixtas. De lo que recién expuse, resulta
claro: uno, que ella puede cumplir un papel inalienable en explicitar proyectos nacionales de desarro-
llo capaces de ordenar —en un sentido ttil econémico, social y politico— la absorcién de nuevas
tecnologfas; dos, que ella debiera ayudar a los gobiernos a racionalizar su asignacién de recursos en
este periodo de crisis, minimizando la adopcion de medidas recesivas; tres, que puede colaborar en
abrir opciones para estrategias de desarrollo que reduzcan y no que amplien los contingentes de
poblacién marginada y, cuatro, que en el marco de una politica de conquista de espacio en el mercado
internacional, la planificacién debe ayudar a optimar el vigor competitivo de la empresa privada.

Estas son algunas Gltimas observaciones, un tanto dispersas, que juzgaba importante plantear en
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conexién con el debate que abarcara este encuentro. La mera yuxtaposicion de los subtitulos aqui
adoptados ofrece un breve resumen de esta intervencion: uno, hay aspectos discutibles en la funciona-
lidad actual del andlisis disponible respecto al desarrollo; dos, los métodos de la planificacion debieran
evolucionar de modo de incorporar una nueva percepcion de la complejidad; tres, nuestros sistemas
nacionales debieran evolucionar hacia modalidades de control que presupongan legitimidad y, cuatro,
la vulnerabilidad producida por la crisis no debiera distraernos respecto al futuro. En cada una de esas
cuatro dimensiones, cabe un papel a la planificacion.

Ademas, estas dimensiones estan articuladas entre si, por cuanto seria irreal manejar aisladamente
los aspectos tedricos, metodolédgicos, sociolégicos y praxiolégicos que se relacionan con la planificacion
en economifas mixtas. Pero, es probable que, en el futuro préximo, ésta continuard intentando
afirmarse en un medio relativamente inhospito. En parte, porque serd dificil el consenso sobre como
deber4 repartirse entre sus tres grandes desafios: preservar la soberania en un marco de interdepen-
dencia, apuntalar el crecimiento en una perspectiva de gran austeridad y preservar la equidad ante la
eminencia de nuevos estilos de desarrollo excluyentes.

Todos estos desafios, proyectados ademas en un futuro no determinado. Pero ciertamente, entre
su componente de inercia que reproduce el pasado y su componente de azar que incluye la innovacién
y la creatividad hay espacio para la voluntad politica de privilegiar algin “sentido™ entre sus posibles
estados de transicion. Una planificacién renovada puede ser un instrumento ttil para la consecucién
de esta voluntad politica. En dicho sentido, el futuro esta en construccion. Tengo la seguridad de que
el debate que ahora se inicia ampliard nuestra modesta capacidad de ayudar a construirlo.



Planificacion para una nueva dindmica
econdmica y social

Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacion Econémica y Social

Este documento, reducido a su forma mas simple, se apoya en tres proposiciones. La primera, que la
planificacién puede cumplir un papel destacado en la consolidacién del Estado, considerado éste
como expresion politica de cada Nacion. La segunda, que este papel suele estar distribuido dentro de la
estructura organizacional o administrativa de cada Estado, y que es conveniente su articulacién por un
ente institucional de jerarquia elevada, al cual se designara aqui, genéricamente, como onp u Organis-
mo Nacional de Planificacién.' La tercera, que el papel del iLres en el futuro préximo —como
organismo multilateral del Sistema de las Naciones Unidas y como agencia intergubernamental—
tendrd, como marco general, las prioridades constatadas en la regién con respecto a los temas de las
dos proposiciones anteriores.

En este orden de ideas, convendria empezar aqui por contraponer dos grupos de papeles: de un
lado, el de la planificacién como proceso de racionalizacién de las decisiones que afectan el desarrollo
de cada sociedad como un todo, y el del ente administrativo piiblico, encargado mayormente de
promoverla (es decir el one); y, del otro, la funcién que los Gobiernos Miembros podrian asignar al
Instituto, como su principal organismo multilateral especializado en planificacién y coordinacién de
politicas publicas.

I

¢“Planificaciéon” versus
“indiferencia ante el futuro”?

La primera proposicién implica admitir que el curso real que toma cada sociedad resulta de un
complejo de impulsos —muchos internos, otros externos; algunos “racionales”, otros no— que parten
de una multivariada red de agentes sociales. La funcién de planificacién adquiere relieve si el Estado,
en representacion de toda la sociedad, pretende privilegiar uno u otro, del sinntimero de cursos
posibles. O sea, si el Estado desea afectar —premunido de diferentes criterios de racionalidad— la
resultante final de las incontables fuerzas que interactéian dentro de cada sociedad, a veces oponiéndo-
se o neutralizindose, otras veces potenciandose mutuamente.

El “efecto neto” de la actividad gubernamental sobre el cambio social concreto es sélo cabalmente
comprensible cuando se le considera dentro de este heterogéneo y movedizo campo de fuerzas. En este
sentido, planificar —desde el gobierno— es ejercer algiin control sobre este “efecto neto”. Sibien en las
economias de mercado el sistema de precios constituye un elemento decisivo por detras de aquel
campo de fuerzas, en la linea de razonamiento aqui expuesta “planificacion” no es el opuesto de
“mercado”. En esta argumentacion, planificacién es mds bien la antftesis de negligencia respecto del
futuro: si a una sociedad nacional todos los destinos le son igualmente indiferentes, entonces la
planificacion podria dejar de estar entre sus preocupaciones.

Sin embargo, aquel “efecto neto” global de la actividad del gobierno no puede ser responsabilidad

'Tradicionalmente esta norma ha sido adoptada en los documentos oficiales del Instituto: como onP se indica el érgano -
publico de mayor jerarquia con la responsabilidad principal de las actividades de planificacion, o de coordinacién de politicas
publicas —econémicas y sociales— independientemente de su designacion oficial (ministerio, consejo, secretarfa, oficina, etc.).



20 REVISTA DE LA CEPAL N° 31/ Abril de 1987

de uno, o s6lo de algunos de sus entes institucionales. Asi, “planiﬁcar" —en el lato sentido antes
utilizado— no serfa preocupacion exclusiva de un tinico organismo. Un corolario evidente es que un
nuevo enfoque de planificacién involucra repensar el one y, sobre todo, redefinir sus interrelaciones

con los demds entes sociales protagénicos, estén dentro o fuera del aparato gubernamental. En la
regién se constata que hay planificacién realizada también fuera del one y que, a veces, hay actividades
del onp que no son genumamente de planificacién.” Cuando se rescata la concepcién mas amplia de
planificacién (pdrrafo primero; primera proposicién), por lo menos tres grandes argumentos funda-
mentan la idea de que ella puede cumplir un papel relevante en un Estado moderno.

— Uno, que cada sociedad nacional tiene el derecho de conocer —en sus grandes lineamientos— los
mas probables escenarios futuros en los cuales le puede tocar vivir. Suministrar esta informacion
es una funcién publica, tanto porque el gobierno es su representante maximo, como también
porque la actividad gubernamental puede cambiar el juego de las probabilidades, dentro del
espectro de escenarios posibles.

— Dos, que hay minimos de “articulacién necesaria” dentro de cada pais, con respecto a la totalidad
de las decisiones piiblicas. Los desafios de lo cotidiano, tienden a ofuscar el ejercicio de gobierno,
restdndole la acuidad o la tranquilidad necesarias, para ubicar sus decisiones de hoy en una
perspectiva de mediano a largo plazo. La continuidad de un esfuerzo planificador —respetadas las
peculiaridades de cada caso nacional— puede ser un recurso adecuado para perfeccionar este
proceso de toma de decisiones, direcciondndolas hacia los principales objetivos del desarrollo.

— Ahorabien, ni el marco de los posibles escenarios futuros ni los criterios parala toma de decisiones,
son invariantes; y, asi las respuestas gubernamentales a la sociedad —en uno y otro caso— no
necesariamente gozan de legitimidad automatica y estable. Por lo tanto, un tercer argumento se
imbrica aqui con los dos anteriores:
la concertacion entre agentes sociales es un requisito continuo para el disefio y la ejecucion de
politicas publicas, legitimindolas y asegurando una mayor estabilidad al ejercicio del gobierno. Un
proceso sostenido de planificacion puede constituir un respaldo técnico significativo para dar
fluidez y eficacia a este insustituible didlogo social,

A la vez, regresando a la segunda proposicion (véase de nuevo el parrafo primero), hay sélidos
argumentos para sostener que, al interior del gobierno, un ente especifico -—de naturaleza colegiada o
no— debe promover la coordinacién de las actividades de planificacién. Esto es esencial porque, como
se dijo, las actividades de planificacién suelen estar compartidas con varias otras instancias. Siguiendo
el mismo orden de la argumentacién anterior dicho ente —donde en suma estaria ubicado el onr—
tendria por lo menos tres responsabilidades:

— Una, la de especializarse para ayudar a reducir la incertidumbre respecto del futuro. Esto implica
utilizar con acierto las bases tedricas disponibles para interpretar el curso actual del desarrollo
econdmico y social; vislumbrar selectivamente “ejes” que parezcan razonables como orientadores
del desarrollo futuro (ya que la incertidumbre no se distribuye de manera uniforme}; conjeturar
escenarios mas completos en torno de estos “ejes”; formular estrategias alternativas; e innovar en
la instrumentacién correspondiente con vistas a un movimiento econémico y social dirigido hacia
los escenarios preferidos.

— Dos, la de acompaniar las oscilaciones de la coyuntura, dar coherencia al conjunto de las politicas de
corto plazo y evaluar su efecto acumulativo, coadyuvando el mejoramiento de la toma de decisio-
nes gubernamentales. Por cierto, la interdependencia entre el contexto nacional y el externo,
implica realizar ciertas tareas anilogas referidas al marco internacional.

*Cabria diferenciar entre “planificacién” (parrafos primero y segundo de este capitulo) y el “producto” de la actuacién
global del onp. Asi, el 1LPES cree que aquellos gobiernos que no cuentan con un organismo de planificacién claramente
identificado ¢ institucionalizado, pueden también beneficiarse de su experiencia en el campo de la planificacién. Es como si el
apoyo que el 1Lpes puede brindar a sus pafses miembros tuviera dos vertientes: al gobierno como un todo, cuando se adopta el
concepto mas amplio de planificacién y, al onp, cuando se trata de cooperar para ampliar su nivel interno de productividad.
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— Tres, la de brindar fundamento técnico a la practica de la negociacién social, relacionada con la
concepcién y con la implementacion de las politicas de desarrollo. Esta serd, por cierto, una tarea
doblemente diferenciada: por un lado, se trata de facilitar la busqueda de compatibilizacién entre
el gobierno y las miiltiples organizaciones sociales que lo circundan; por otro, de proveer bases mas
especificas para que puedan influir més, sobre la formulacién de politicas publicas, aquellos
sectores de la poblacién poco o no organizados.

Para cumplir con estas responsabilidades, seria necesario que el onp se consolide como un “centro
de excelencia” estable y permanentemente actualizado al interior de la administracién publica nacio-
nal. Este es un telén de fondo para plantear el nuevo papel del 1LpEs a partir de 1987, precisamente
cuando completa una experiencia de 25 afios en su atencién a América Latina y el Caribe. En el mismo
orden de los argumentos expuestos el Instituto puede, en sintesis, ayudarlos:

- arepensar el futuro,
— a mejorar el proceso de toma de decisiones inmediatas, y
— a ampliar el consenso social sobre las politicas de desarrollo.

I1
La necesidad de nuevas percepciones

Una nueva dindmica econémica y social ya est4 en marcha, sobre todo en los centros més neuralgicos
del sistema internacional. S6lo cuando algin exceso tecnicista lleva a reducir la complejidad real del
proceso de desarrollo —encarandolo a través de la coreografia simplista de unos pocos indicadores
macroeconémicos o macrofinancieros— sera natural insistir, dentro de la regién, que “sus problemas
basicos son aun los mismos”. El Instituto viene evitando sumarse a los malabarismos heroicos de
estatica comparativa, que [levan a establecer paralelos entre la crisis actual y una o més crisis anteriores.
Sila intencién de corregir determinados indicadores —en sf mismos similares a los de ciclos negativos
del pasado— exige hoy soluciones distintas a las de entonces, es porque los problemas han cambiado.
En esta perspectiva, cada problema econémico mayor sera mas manejable s6lo cuando sea captado con
sus articulaciones mas importantes en el marco de esta nueva dindmica; especialmente, si se trata de
promover una mejor insercion de América Latina y el Caribe en la economia mundial.

En lo que se refiere a la planificacién, estos conceptos exigen grandes cambios de percepcion, de
metodologia y de disefio instrumental. Su gran desafio ya ha cambiado: entre los afios 50 y 70, quizas
éste se resumia en ayudar a la regién a acelerar su crecimiento, para acercarla a los patrones de vida del
mundo desarrollado; ahora, en otra fase de transicién acelerada de la Historia, el desafio es mas bien
sondear el nuicleo de la dinamica econémica del futuro préximo y ayudar a la region a prepararse para
vivirlo, sin precipitarse en una nueva situacién de mayor retraso relativo y de una mayor dependencia.

Las responsabilidades que han sido consideradas en relacién con las actividades de planificacién
de los gobiernos, de los onps y del 11pEs pueden ser relacionadas simplificadamente a: prevision y
estrategia, mejoramiento de la toma de decisiones y concertacién social. Esta trilogia es un mero
esquema para representar toda una gama mdas amplia y compleja de tareas; sin embargo, continuara
siendo adoptada para las consideraciones siguientes, que insisten en el cambio de percepciones y de
procedimientos que son imprescindibles para una planificacién renovada.

Se impone introducir una percepcién mucho mas discriminada del “tiempo”. Con respecto a los
problemas de previsién y estrategia, cabe distinguir “cudnto” la herencia del pasado condicionari
fenomenos en los afios venideros, y “cudnto” de diferenciacién éstos sufriran, como consecuencia de
las transformaciones estructurales del proceso de desarrollo, sean contemporaneas o futuras. Para
mejorar la toma de decisiones, importa reconocer cierta disolucién de las fronteras convencionales
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entre el corto, el mediano y el largo plazos; en muchos fenémenos coyunturales se observan efectos
acumulativos para los cuales esta separacion puede resultar artificial e inadecuada. En relacién al tema
de la concertacién —ademas de las diferencias de ritmo entre el desarrollo técnico y econémico, y el
desarrollo social y politico— cabe comprender que los multiples agentes sociales tienen sus propias y
distintas percepciones del tiempo.

El entender que las proyecciones del pasado pierden peso en la conformacion del futuro,® implica
distinguir —en la acumulacién del conocimiento cientifico y tecnolégico— entre su componente de
sedimentacidn lentamente acrecentada, y su componente de innovaciones abruptas. Al estrecharse el
vinculo entre esta acumulacién de conocimientos y el aparato productivo mundial, las innovaciones
saltan mds velozmente, de la mesa de la ciencia, a los engranajes de la tecnologia. En consecuencia, la
avalancha de nuevos productos y de nuevos procesos, ya ahogé muchas oportunidades de desarrollo
que la region tenia hasta hace muy poco. Una nueva planificacion, orientada al largo plazo, tendria que
poner atenciéon en aumentar la cantidad de desarrollo (crecimiento) pero mas atencién adn, en
mejorar su calidad (progreso), preparando a la region para el cambio de milenio.

Asimismo, deberia estar atenta para no confundir progreso con cualquier modernizacién postiza.
En otros términos, los escasos recursos movilizables para introducir alteraciones en el aparato produc-
tivo regional, tendrfan que apuntar mds a su estructura y menos a su cosmética. La orientacion a largo
plazo en la asignacién de esos recursos, exige una nueva légica de planificacién. En pocos casos, esa
légica emerge solo, o casi solo, del gobierno; en la mayoria, ella implicard liberar el potencial de energfa
empresarial del pais. Mejor acceso al desarrollo tecnolégico, mas recursos para remodelar el aparato
productivo y mayores niveles de productividad seran, ciertamente, tres objetivos en ambos esfuerzos
de racionalizacién: el que parta del gobierno y el que sefiale €l mercado.

En ningiin caso, sin embargo, el mercado bastara para distribuir el progreso tecnolégico entre las
diferentes ramas productivas de manera que permita: i) conseguir un nivel satisfactorio de empleo; ii)
garantizar niveles de productividad del trabajo por rama, suficientemente elevados y homogéneos; y,
iil) asegurar, por lo tanto, que los ingresos de la poblacién, asociada funcionalmente a cada rama,
presenten una distribucion tendencialmente equitativa. La mencionada légica de asignacion de
recursos requerirfa completarse con una inteligente “administracién” de la heterogeneidad estructu-
ral. Por los diferenciales de productividad observados entre la region y los paises mds desarrollados y
dentro de la region misma, este otro desafio para la planificacion tiene peculiaridades muy distintas al
de las tltimas décadas.*

El tema anterior toca al problema social en su nervio: el retraso y la heterogeneidad tecnoldgica
producen al mayoreo los marginados y los excluidos; los programas de pobreza critica los atienden al
menudeo. Ademds, politicas sociales convencionalmente benefactoras son insostenibles en el marco de
la austeridad fiscal que proseguira en la regién. De hecho, el desarrollo social depende menos de una
orientacién filantropica del gobierno y mucho mas de que se implanten, a lo largo del aparato
productivo, nticleos innovadores sintonizados con el ritmo de progreso tecnolégico impulsado desde
los paises centrales. S6lo una auténtica fuerza empresarial (privada y publica) puede liderar los
cambios que modernicen el aparato productivo regional; sélo el estadista, con acuidad de largo plazo,
puede discrimtnar los riesgos de la dependencia tecnolégica y reducirlos mediante una politica de
desarrollo legitimada por la sociedad. Una nueva planificacién necesita encarar la asociaciéon entre
ambos —empresariado nacional y gobierno— como un sutil desafio a su labor de concertacién social,
en este caso, s6lo programable en el marco de un horizonte intertemporal.

Por otro lado, cabe considerar los fenémenos de innovacién y transferencia de tecnologia, bajo

3Lo que exige adecuar también las técnicas, métodos y modelos disponibles para pronésticos. Véanse al respecto, los
trabajos presentados al “Coloquio Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la Planificacién en Economias de Mercado”,
Santiago de Chile, agosto de 1986, reproducidos en este mitmero de la Revista.

*Cabria hacer referencia también a la heterogeneidad por regiones (en el nivel subnacional) comprobable en muchos paises
de América Latina y el Caribe. (El Instituto ha producido significativa literatura al respecto).
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una doble dptica: formacién de capital productivo y calificacion de la mano de obra.® En la primera,
resulta claro que habra poco o ningin progreso mientras perduren las altas tasas de interés real y la
regién contintie exportando ahorro interno por concepto de servicio de la deuda. En esta éptica, el
progreso econdémico y social depende ahora de las soluciones aportadas al problema del endeudamien-
to externo. En la otra 6ptica, puede argumentarse que una fuerza de trabajo competente y productiva
dificilmente emergera de una poblacién analfabeta y sin preparacién para el mundo moderno. En esta
perspectiva, el progreso econémico'y social exige un replanteo inmediato de la educacién formal, en
todos sus niveles. En algunos casos, cuando se juntan ambas 6pticas, tiene sentido insistir en que la
crisis actual ha llevado a que se perdiera una década, cuando se mide la Historia regional reciente con
la regla del ingreso per capita; cuando se la mide con la regla del conocimiento humano se ha perdido,
en muchos casos, todo un siglo. En todas las perspectivas, el progreso regional depende de proyectos
politicos nacionales, técnicamente viables y socialmente legitimos: apoyar la concepcién y la puesta en
marcha de estos proyectos es, en suma, el papel de una nueva planificacién. Y esto, actualmente,
requiere algo diferente a la mera elaboracion de un prolijo plan-libro: esta es una ultima percepcion
tan necesaria como oportuna.

*En ambos, el papel de la organizacion obrera y sindical no es despreciable. En el primer aspecto, tiene un papel indirecto
en la viabilizacion de la capacidad de reinversién (por la significacién de las diferencias entre productividad y tasa de salario); y,
en el segundo, como grupo social directamente afectado.
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Nuevas
orientaciones para

la planificacién:

un balance
interpretativo
Eduardo Garcia d’Acuria*

El Coloquio, cuyos documentos se presentan en este
niniero de la Revista, fue una excelente oportunidad
para conocer y debatir algunos aspectos de la teorfa y
de la practica de la planificacién en economfas mixtas
de mercado, en la blsqueda de nuevas orientaciones
que permitan una accién mas eficaz de la misma frente
a los graves problemas que encaran los pafses de la
region como consecuencia de la crisis internacional. El
debate sin embargo no fue facil, debido a los diversos
planos de anélisis que adoptaron los expositores, algu-
nos de los cuales se situaron en una perspectiva de

"teorfa general mientras otros se mostraron mas pre-

ocupados por los contenidos concretos de sus pro-
posiciones.

El proposito de este articulo es efectuar un balance
interpretativo de algunos de los trabajos presentados
en el Coloquio, con el objeto de extraer orientaciones
para el programa de investigaciones en planificacién
del 1LPES.

El autor ha ordenado sus comentarios de acuerdo
con el temario adoptado por el Coloquio. Asi, en la
primera seccién aborda diversos aspectos teéricos re-
ferentes al marco conceptual general de la planifica-
cién y a los paradigmas interpretativos del proceso de
desarrollo, en los que se basa la praxis misma de la
planificacién u orientacién de dicho proceso. La se-
gunda seccion revisa los aportes efectuados en materia
metodologica e instrumental, los que si bien necesaria-
mente se apoyan en una determinada concepcién te6-
rica, tienen una especificidad que amerita un trata-
miento por separado. Por dltimo, la tercera seccién
destaca los planteamientos efectuados en torno a la
gestién politico-institucional de la planificacién, tanto
en lo referente a la capacidad de la autoridad politica
para gobernar dicho proceso como a la participacién
que le cabe en él a los actores sociales.

*Director de Programacion Econémica del ipes. Las opi-
niones expresadas son de su entera responsabilidad, pudien-
do no coincidir con las de la organizacion a que pertenece. Los
trabajos considerados pertenecen a Dror, Dubois, Holland,
Ingelstam, Kogane, Linstone, Van Arkadie, Villarreal y Wol-
fe, que aparecen publicados en este nimero de la Revista de la
cepat. Durante el Coloquio otros participantes hicieron valio-
so0s comentarios y aportaron verbalmente y por escrito sus
ideas. Sin embargo, por razones de espacio, el autor no ha
pedido considerarlas.

I

El marco conceptual y los
paradigmas interpretativos

1. El marco conceptual general de la planificacion

En el Coloquio afloraron necesariamente las cri-
ticas a la concepci6n de planificacién que ha pre-
dominado desde la posguerra, tanto en los paises

industrializados como en los menos desarro-
llados.

Harold Linstone califica esta perspectiva co-
mo tradicional, o técnica (T), senalando que ella
estd basada en un enfoque puramente cientifico
y tecnolégico, tipificado por las siguientes carac-
teristicas: a) “problema” bien definido o estruc-
turado; b) posibilidad de encontrar soluciones
6ptimas; c) capacidad de formular modelos
cuantitativos verificables; d) confiabilidad de los
datos empiricos; e) posibilidad de efectuar pro-
nésticos sobre el futuro; f) objetividad del sujeto
planificador; y g) tiempo lineal objetivo.

Frente a esta perspectiva, Linstone propone
dos perspectivas adicionales, las que denomina
Organizacional/Societal (O) y PersonallIndividual
(P), afirmando que todo sistema complejo puede
considerarse desde las tres perspectivas anota-
das, las cuales no son opciones de alternativa, ya
que “cada perspectiva ofrece percepciones que
no ofrecen las otras”.

Asi, la perspectiva O esta basada en una vi-
si6n del mundo donde la infraestructura social,
sus actores e instituciones, y sus valores éticos,
son esenciales para explicar los procesos de esta-
bilidad y cambio social; donde las “metas” de la
planificacion se identifican con modalidades de
dicho proceso mas que con variables cuantitati-
vas; donde la investigacién debe recurrir mas a la
interaccién dialéctica de los actores que al uso de
modelos de comportamiento; donde el tiempo,
mas que tecnolégico, es “social”; etcétera.

Por otra parte, la perspectiva P, estd asociada
a una visién personal del mundo basada en la
intuicién, en la experiencia del individuo y su
proceso de aprendizaje; donde las “metas” con-
sisten en el logro o mejoramiento de situaciones
de poder, prestigio o influencia; en que el tiempo
tiene una dimensién subjetiva y no cronolégica;
etc.
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Las tres perspectivas son relevantes para
quien toma las decisiones. Asi mientras la pers-
pectiva T desempeiia “el papel dominante en la
consideracién de direcciones alternativas, ... las
perspectivas O y P se vuelven determinantes para
una ejecucién eficaz”.

El esquema presentado por Linstone es alta-
mente sugerente para comprender la realidad de
la planificacion en la region, sus éxitos y fracasos.
Porque es evidente que en la prictica latino-
americana han coexistido al menos dos de las
perspectivas anotadas. Por un lado, el enfoque
técnico, practicado en general por los organis-
mos de planificacion y materializado en la prepa-
raciéon de planes formales de desarrollo y en ins-
tancias de decision dentro de un orden jerarqui-
co y cronolégico. Por otro, la perspectiva perso-
nal, usualmente asociada a las metas y decisiones
del jefe del Estado y de la superestructura politi-
ca y administrativa, no siempre coincidente con
la perspectiva técnica del 6rgano planificador.’'

La cuestion que resta es coémo hacer confluir
ambas perspectivas, mas la societal —que podria
asociarse a las instancias de participacion de la
sociedad civil organizada—, en un solo proceso
de reflexion, andlisis y decisién, que sea eficiente
en términos de los objetivos del desarrollo. Por-
que no estd demostrado que ello sea necesaria-
mente asi. Es ya un lugar comiin en América
Latina el hecho de que planes sensatos desde el
punto de vista técnico no son adoptados por su
falta de realismo social y politico. Como asimis-
mo, la existencia de planes politicos destinados a
ganar o consolidar posiciones de poder, que fra-
casan por no tener un adecuado basamento
técnico-econdmico, o incluso societal. Las derro-
tas que han experimentado diversos experimen-
tos de corte populista o propuestas de cambio
social, en buena medida se originaron en haber
sobreestimado los factores de ganancia de poder
y de organizacién de las fuerzas emergentes, a
menudo a expensas de principios elementales de
planificacién econémica convencional.

El estudio sistematico del divorcio que ha
existido entre las diversas perspectivas s una
materia de suyo importante para un organismo
con tareas de investigacién como el iLpEs. Dicho

'Esta dicotomfa ya fue planteada por Carlos de Mattos
en su critica al modelo tradicional. Véase de Mattos (1979).

andlisis permitiria explicar por qué se genera esa
distancia, a menudo insalvable, entre el proceso
técnico del plan, aunque imperfecto, y el proceso
real de toma de decisiones. No es facil investigar
el tema, especialmente en procesos actualmente
en marcha, ya que él supone conocer y evaluar
aspectos delicados de la gestién publica. Sin em-
bargo, un andlisis sistematico retrospectivo de

- experiencias pasadas, con la participacién misma

de los actores responsables, serfa factible y desea-
ble a fin de esclarecer objetivamente este pro-
blema.

2. Los paradigmas interpretativos del desarrollo
y la planificacion

René Villarreal sitia los problemas que ha en-
frentado la planificaciéon en una triple dimen-
sién: técnica, politica e ideolégica.

Si bien estos problemas se originan en un
conjunto de factores de los cuales el autor da una
detallada cuenta, en ultimo término la crisis de la
practica planificadora es atribuida a una crisis
mas profunda de caricter teérico-ideoldgico: la
crisis de los paradigmas interpretativos del pro-
ceso de desarrollo que han fundamentado las
estrategias aplicadas en la region, tanto aquellas
de extraccion neocldsica/neokeynesiana, como
las basadas en el estructuralismo de la cepaL, co-
mo en el monetarismo neoliberal. Por lo tanto, él
sostiene que las falencias de la planificacién no
hay que buscarlas en deficiencias metodolégicas
sino que en problemas tedricos sustantivos, que
hacen el funcionamiento real de las economias de
la regién. Por lo tanto, la renovacién de la
planificacién debe empezar con el desarrollo de
un nuevo paradigma a partir de los aportes del
neo-estructuralismo, el postkeynesianismo y los
enfoques de economia politica referentes al
papel de los agentes economicos y del Estado. Si
bien esta tarea privilegia las tareas del economis-
ta, ella debe tender a ampliar su alcance en con-
junto con el trabajo de otros especialistas.

Brian Van Arkadie sittia asimismo su critica y
propuestas innovadoras de la planificacién en el
terreno de la crisis de los esquemas de politica
econémica, monetaristas y keynesianos, en la ne-
cesidad de una nueva teorfa de la accién del
Estado y en los problemas estratégicos esenciales
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que debera enfrentar la politica del desarrollo.
En este sentido introduce una 1itil distincién en-
tre planificacién rutinaria y planificacién estraté-
gica; la primera referida a la adopcién institucio-
nalizada de mejores técnicas de uso de recursos al
interior del sector publico; y la segunda, al ma-
nejo de tres cuestiones vitales de la politica de
desarrollo: la gestibn macroeconémica a corto
plazo en condiciones de restriccién externa; el
fomento de una estructura de produccién y co-
mercio eficiente a mediano plazo; y la politica de
distribucién del ingreso.

Las propuestas de Villarreal y de Van Arka-
die plantean una agenda de singulares propor-
ciones a los organismos de investigacién.

En primer término, la elaboracién de un
nuevo paradigma interpretativo, supone un es-
fuerzo notable de reconstruccion teérica, par-
ticularmente en el campo de la macroecono-
mia, pues él debe superar los moldes del moneta-
rismo tradicional, de la lamada sintesis neoclési-
ca/keynesiana, como asimismo los intentos actua-
les de reconstruir, o destruir, esa sintesis apoyan-
dose en modelos de desequilibrios o en hipdtesis
de expectativas racionales. A mi entender, tal
reconstruccion teérica implica la reelaboracién
de los modelos macroeconémicos originalmente
formulados para entender la dindmica del capi-
talismo, particularmente las aportaciones de Ka-
lecki; como asimismo, la incorporacién renovada
de las contribuciones del estructuralismo cepali-
no y de otros pensadores, particularmente en
torno al tema de la inflacién estructural, de la
insuficiencia dindmica del crecimiento y del es-
trangulamiento externo. Al respecto, cabe sefia-
lar que se ha constituido una moda decir que los
problemas actuales de América Latina son dife-
rentes de aquellos de los afnos cincuenta, estando
por tanto obsoletas tanto las interpretaciones
tedricas de entonces como sus prescripciones de
politica. Un observador imparcial sin embargo,
veria que en la mayorfa de los paises, los proble-
mas son los mismos, probablemente agravados
por el peso de la deuda, por la agudizacién de los
conflictos internos y por las politicas fiscales y

_ comerciales de los pafses industrializados. Es a la
luz de estas nuevas restricciones que urge el desa-
rrollo de una macroeconomfa relevante para
América Latina, que permita desarrollar, por
una parte, politicas de ajuste; por otra, pro-
gramas de reactivacién productiva autosos-

tenidos en el tiempo; y en tercer término, politi-
cas redistributivas de efectos no reversibles.

Estrechamente ligada a esta labor teérica,
estan las tres tareas que Van Arkadie fija como
prioridades de la planificacién estratégica. Y ellas
son asimismo prioridades para programas de in-
vestigaciones emprendidos a nivel nacional o re-
gional.

Asf, a base de la experiencia regional reciente
debieran elaborarse esquemas de gestién ma-
croeconémica que definieran y ponderaran el
papel de los diversos instrumentos de politica
econémica a corto plazo a fin de encontrar
trayectorias de ajuste que junto con regular el
desequilibrio externo e interno eviten caidas in-
necesarias en el producto y el empleo e impli-
quen una reparticiéon equitativa de los costos in-
volucrados.

En segundo término, es innegable la necesi-
dad de fundar los programas de reactivacion y de
crecimiento a2 mediano plazo en un balance ade-
cuado entre la expansion del mercado interno y
el aprovechamiento de las oportunidades que
ofrezcan los mercados externos. El tema trae de
vuelta la tarea de prospeccion, identificacién y
explotacién de las ventajas comparativas dinami-
cas que un pais pueda tener en la economia inter-
nacional, a fin de fundamentar una politica susti-
tutiva y de exportaciones eficaz a largo plazo.
Para ello no s6lo es necesario establecer un marco
adecuado de incentivos de mercado, enfoque
privilegiado por el Banco Mundial, sino que tam-
bién un eficaz esquema promocional por parte
de los organismos del Estado, lo cual requiere un
cimulo de estudios que evaltien cuidadosamente
las ventajas de largo plazo de diversas actividades
para el pais en su conjunto. Es decir, criterios
para una acertada planificacién.

Por ultimo, el tema de la redistribucién de los
ingresos y la satisfaccion de necesidades basicas
debiera constituir una tercera tarea prioritaria
para la investigacion en planificacién. Aqui apa-
recen dos enfoques como necesariamente com-
plementarios. Por una parte, el estudio y pro-
puesta de politicas especificas en cuanto a secto-
res y grupos sociales atendidos, a partir de expe-
riencias concretas de los paises. En segundo tér-
mino, la evaluacién macroeconémica a corto y
largo plazo de tales politicas, tanto en sus efectos
financieros como reales. Ello supone otra vez
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formular modelos més complejos que los pura-
mente econémicos para tomar en cuenta las in-
teracciones y externalidades que se dan, por el

I

mejoramiento de los recursos humanos y del ni-
vel de vida, y por el comportamiento de las varia-
bles demograficas.

Aspectos metodoldgicos e instrumentales

Paul Dubois ha hecho una completa y convincen-
te explicacién de la metodologfa de la planifica-
cién macroecondmica, de la utilizacién de mode-
los cuantitativos y del tratamiento dado ala incer-
tidumbre. Todo ello referido a la experiencia
francesa reciente, la cual ha entrado en una fase
tal de acuciosidad analitica y de rigor légico en
sus procedimientos, que bien podriamos llamar-
la planificacién cartesiana. Nétese sin embargo,
de que se trata de una practica muy peculiar, que
dificilmente podria denominarse planificacién,
en el senudo tradicional del término. De hecho
los propios franceses hablan de su modelo como
uno de previsién econdmica, entendido como un
procedimiento iterativo de conformacién de la
politica econémica a corto plazo, en un marco
conceptual que recoge la interaccion entre los
factores condicionantes externos, el comporta-
miento de los agentes internos y los propios obje-
tivos e instrumentos de la politica gubernamen-
tal. Se trata asi de un esquema flexible, adaptati-
vo y permanente de gestion macroeconomica,
que establece un sensato compromiso entre el
deber ser y su entorno de posibilidades. Cierta-
mente hay que afiadir que la preocupacién por el
deber ser de mediano y largo plazo, se despierta
cada seis u ocho anos, cuando la Oficina del Plan
convoca a la tecnoburocracia y al sector privado
para pensar el futuro y conformar un “plan-
libro” mas o menos tradicional. Al parecer, dicho
plan corre una suerte muy similar a la de sus
homélogos latinoamericanos, ya que no esta del
todo claro cudn importantes son las directrices a
mediano plazo para guiar la accién a corto plazo.

En todo caso, lo vivo y real en la planificacion
francesa esta en la practica de la previsién econé-
mica, hecha en su centro vital, la Direccién de la
Prevision del Ministerio de Finanzas, con el con-
curso del Instituto de Estadistica y Estudios Eco-

némicos (INSEE), quien aporta todo el software
modelistico, y en una permanente interlocucién
con la clase politica, el sector privado y académi-
cos independientes. Sin lugar a dudas, el esque-
ma francés es de lejos el mas completo y coheren-
te método de gestién macroeconbémica que existe
entre los paises de la ocpE.

Junto con sefnalar el procedimiento institu-
cional, Paul Dubois destaca los méritos de los
modelos cuantitativos y hace notar las limitacio-
nes de las estimaciones econométricas. Por ulti-
mo, seiiala la forma pragmatica —programacion
por escenarios— que se ha adoptado para en-
frentar la incertidumbre.

A pesar de las diferencias estructurales que
existen entre Francia y los paises latinoamerica-
nos, es evidente que hay mucho que aprender del
modelo francés. En primer lugar, en éste se ha
resuelto en forma tajante el viejo conflicto insti-
tucional entre la Oficina de Planificaciéon y el
Ministerio de Hacienda, en torno a quién maneja
la planificacion a corto plazo, y que ha quitado
mucha eficacia a una conduccién unitaria efi-
ciente en América Latina. Sin embargo, hay que
sefialar que Kogane en su ponencia advierte que
éste es el problema mas “intrinseco y dificil” de
resolver en el plano institucional, ya que “cuando
el sector planificador estd subordinado al sector
ejecutor... la forma de pensar acerca de los pro-
blemas de largo plazo o estructurales suele estar
distorsionada por consideraciones de corto pla-
zo”. “Cuando la subordinacion es a la inversa...
podria perjudicarse el desarrollo del Estado por
el apego a la coherencia utépica de objetivos de
politica. Si son iguales e independientes entre si,
el sector ejecutor trataria de llevar a cabo su tarea
en forma auténoma, mientras que el papel del
sector planificador se volvera ‘decorativo’ pues se
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le mantendra alejado del proceso real de toma de
decisiones”.

Se deduce de lo anterior que el esquema
francés como cualquier otro serd eficaz en la
medida que se logre una adecuada articulacién
entre el corto y mediano plazo, aspecto que Du-
bois sefiala como una preocupacién real.

Lars Ingelstam hace asimismo una serie de
apreciaciones metodolégicas pertinentes a la
practica latinoamericana. En la region se ha oido
reiteradamente que la planificacién y el mercado
no son conceptos antitéticos sino que comple-
mentarios, llegando a transformarse esta consi-
deracion casi en una base ideologica de la planifi-
cacioén en economias mixtas. Ingelstam sin em-
bargo sefiala agudamente que si bien existen re-
laciones promercado en la planificacién, como
aquellas intervenciones destinadas a mejorar su
funcionamiento u otras, para acelerar sus proce-
sos de ajuste (i.e., a través de subsidios); también
existen relaciones antimercado, tipificadas como
un conjunto de disposiciones que imponen una
l6gica social a la logica de maximizacién de utili-
dades; como asimismo relaciones fuera del merca-
do, vale decir la asignacién administrativa de re-
cursos que hace la autoridad politica. La distin-
ci6n es pertinente para la eleccién correcta de los
instrumentos a utilizar frente a cada “objeto pla-
nificable”.

La segunda consideracién 1til que contiene
el trabajo de Ingelstam se refiere a la cobertura
real de las dreas sujetas a una accién planificado-
ra. Al respecto, ¢l distingue en crecientes niveles
de delimitacién las economias elitista, formal y
total, clasificacion emparentada con las categorias
de formalidad e informalidad y de heterogenei-
dad de la estructura productiva, manejadas en
América Latina. Particularmente, en lo que hace
a la construccién de modelos analiticos y al dise-
fio de programas, el restringirse al sector elitista y

formal puede acarrear serios errores de inter-
pretacién y politica. Esto plantea prioridades im-
portantes en las tareas de registro estadistico y
contabilidad nacional, para tener una real cober-
tura de la economia subterrdnea o subenume-
rada.

Por tltimo, ¢l formula dos advertencias me-
todolégicas importantes. Primero, no hacer hin-
capié exclusivo en el nivel de la macroplanifica-
ci6n, ya que es facil caer en explicaciones pura-
mente mecanicas del proceso de desarrollo, que
dejan de lado los comportamientos micro-
econdémicos de los agentes, que estin en todo
proceso de movilizacién de recursos. Segundo,
precaverse de las “teorfas de transicion” que
surgen de la constatacién intertemporal o inter-
espacial de tendencias, especialmente en paises
desarrollados, para deducir el curso que necesa-
riamente deben seguir los pafses en vias de indus-
trializacion. La aplicacién de estas tendencias s6-
lo serd util observando el proceso de transforma-
cién real que estd en curso en dichos paises.

En sintesis, los autores citados han hecho un
conjunto valioso de sugerencias metodoldgicas.
El 1LPEs estd en vias de ejecutar, con el apoyo del
PNUD, un proyecto sobre renovacion de técnicas e
instrumentos de planificacién que cubre varias
lineas de investigacion, entre ellas, el montaje de
sistemas de informacién para permitir el segui-
miento coyuntural de la economia y la prevision
de tendencias a corto plazo; el desarrollo de es-
quemas de gestibn macroecondémica a corto y
mediano plazo con el apoyo de los modelos anali-
ticos correspondientes; la formulaciéon de meto-
dologfas para la programacion plurianual del
presupuesto del sector piblico, incluyendo los
entes descentralizados y las empresas del Estado.
Estos estudios ciertamente se beneficiaran en su
ejecucion, de los comentarios metodolégicos an-
teriores.
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Gestion politico-institucional de la planificacion

Que la planificacion del desarrollo no se agota en
los estudios de diagnéstico ni en los ejercicios de
simulacién del futuro es ya una proposicién am-
pliamente aceptada. En una economia mixta de
mercado el plan supone la toma de decisiones de
una multiplicidad de agentes, publicos y priva-
dos, las que no s6lo son decisiones individuales
sobre asignacién y acumulacién de recursos, que
entrafian transacciones de mercado, sino que
también decisiones individuales o grupales sobre
el marco institucional y de politicas dentro del
cual opera el mercado. Los limites de la propie-
dad publica vis-a-vis la privada, el papel de la
inversion extranjera, el grado y la extensién de la
proteccién arancelaria, la magnitud de la carga
tributaria y su distribucion, el alcance real de las
politicas redistributivas, etc., son todas cuestio-
nes que definen el marco institucional o arena
politica real donde se da el proceso de desarrollo,
con o sin plan.

As{ aparecen a lo menos tres cuestiones rele-
vantes para el planificador. Por una parte, quié-
nes son los agentes participantes. Segundo, cua-
les son sus motivaciones y comportamientos.
Tercero, qué posibilidad existe, en un régimen
de democracia politica, de llegar a un consenso
basico que haga posible un proyecto nacional de
desarrollo.

Marshall Wolfe hace un notable intento de
tipificar el heterogéneo mundo de agentes que
actia en las sociedades latinoamericanas, dificil-
mente asible con las categorias de la sociologia
tradicional. Nos senala los problemas que
obstaculizan la adopcién de politicas coherentes
Yy que se originan en una arraigada desconfianza
de los agentes hacia planes ambiciosos de desa-
rrollo acometidos por gobiernos por los discuti-
bles resultados que han tenido, en su confianza
de manipular o sabotear las politicas puablicas y
una pérdida de confianza hacia los paradigmas
de desarrollo planteados por las tecnocracias,
agravada por los efectos de la crisis. A pesar de
que este “sombrio atolladero” no tiene salidas
faciles, Wolfe confia en que las mayorfas naciona-
les, frente a la urgencia de salir de la crisis, llega-

ran a un cierto grado de entendimiento mutuo
sobre las politicas viables y su propia partici-
pacién en ellas, como algunas propuestas recien-
tes de pactos nacionales y de planificacién con-
certada parecen sugerir.

Stuart Holland, a partir de su acuciosa critica
del esquema francés de planificacién indicativa,
busca delinear las caracteristicas de un nuevo
modelo de planificacién democrética que vaya
mas alld de la mera intervencién estatal para
salvar a grupos empresariales en falencia o con-
trarrestar el desempleo, la inflacién o el déficit
publico sin los medios adecuados.

Elcree posible y deseable el logro del consen-
so de los actores siempre que se base en un proce-
so de negociacion social para nuevos fines, lo cual
entrafia necesariamente una compensaciéon en-
tre diferentes grupos y clases sociales. Por lo tan-
to, el nuevo marco supone reintroducir el plura-
lismo y democratizar el mercado, superando la
dominacién de pequefios pero poderosos grupos
de intereses que usualmente se coligan con el
Estado en el modelo de “mercados administra-
dos”. Implica la creacién de nuevas formas de
empresas publicas y cooperativas mediante las
cuales el piblico puede emprender en forma
diversa lo que la empresa privada no puede o no
desea realizar y supone asimismo la participacién
de los sindicatos, 2 menudo renuentes a entrar en
negociaciones que vaya mas alla de la cuestion
salarial; y de los consumidores, para darle una
verdadera funcién social al mercado.

Las decisiones fundamentales de produccién
e inversion en este esquema requieren la celebra-
cién de acuerdos y contratos de planificacién
entre el gobierno y las grandes empresas publicas
y privadas, similares a los celebrados por gobier-
nos laboristas en Gran Bretafia, Francia, Italia,
Bélgica y otros paises.? En ellos es deseable la
participacion de los sindicatos, para asegurar su
viabilidad. Por otra parte, dado que el nimero de
empresas que dominan la macroeconomia es pe-

2Para una propuesta de planificacién por empresas en
América Latina, véase Nufiez del Prado (1982).
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queno, en paises europeos y también latinoame-
ricanos, estos contratos de produccién e inver-
sion serian un complemento eficaz de las politi-
cas macroecondmicas generales, al reforzar los
objetivos de éstas en materia de empleo, estabili-
dad y crecimiento.

En resumen, el modelo de planificaciéon con
negociacién abre segin Holland, la posibilidad
de incorporar tres grandes objetivos de la planifi-
cacién democratica: a) un mejor equilibrio de
poder entre la gran empresa, los trabajadores y el
gobierno, b) una conciliaciéon de intereses entre
la gran empresa y el resto de los productores y
consumidores, y ¢) evitar tanto los excesos del
dirigismo y estatismo, como la ineficacia de la
planificacién indicativa.

Por ultimo, Dror resume en dieciocho pro-
posiciones sus planteamientos sobre el tema de la
gobernabilidad, la participacién y los aspectos
sociales de la planificacién. El énfasis principal
de sus proposiciones estd en el mejoramiento del
“pensamiento central del gobierno” y de las élites
politicas, para lo cual propone la creacién de
escuelas de politica nacional destinadas a formar
nucleos de planificadores que constituyan verda-
deras “islas de excelencia”. Estos niicleos podran
planificar en forma desapasionada las dificiles
decisiones que el gobierno debe tomar particu-
larmente en tiempos de crisis. Lo anterior permi-
tird mejorar la capacidad de gobernar de la auto-
ridad politica, lo que podrd complementarse con
un enfoque “cuasi-empresarial” que integre a los
principales actores sociales y econémicos en el
plano politico. En cuanto a la participacién de la
comunidad, se propone que la planificacién de-
tallada y su ejecucion se delegue a dependencias
regionales y locales. Respecto de los mercados, la
autoridad debiera ejercer una politica firme que
evite presiones externas de excesiva libertad o
control, asegurando su estabilidad y pronostica-
bilidad. Por ultimo, la “participacién masiva”, la
“ilustracién del publico”, el “liderazgo visiona-
rio” y la contencién de la “violencia social”, son
todos ingredientes necesarios para asegurar la
“gobernabilidad” del proceso social.

¢Qué lecciones podemos derivar de las pro-
puestas anteriores?

En primer término, de Wolfe valoramos la
necesidad de conocer mejor los actores sociales
reales que intervienen en las heterogéneas socie-
dades latinoamericanas, su ideologia frente al
desarrollo.y sus comportamientos reales y poten-
ciales. Esta es una tarea donde la contribucién de
la sociologia politica y econémica es esencial. Sin
tener un cuadro referencial de estos agentes,
dificilmente podra formularse un plan o una
estrategia de accion valida, ni menos un esquema
o propuesta de concertacién.

En segundo término las propuestas de Ho-
fland nos muestran cudn necesario es el debate
sobre las formas posibles de la concertacion social
en América Latina, discusién que debe ir mas alla
de los propios gobiernos, incorporando a ella a
las organizaciones de la sociedad civil. Para un
organismo como el 1LpEs, ello supone extender e
intensificar formas de trabajo con organismos no
gubernamentales, ya iniciadas en el campo de la
capacitacion en planificacién. Este trabajo debie-
ra necesariamente nutrirse con investigaciones
de base sobre esquemas ya ensayados o en curso
de aplicacién, a fin de detectar sus factores de
éxito o fracaso.

Por ultimo, las proposiciones de Dror dificil-
mente pueden ser rebatidas en su intencién de
fortalecer la formacién politico-técnica de los
planificadores y de las élites politicas gobernan-
tes. Sin embargo, cabe sefialar que el reforza-
miento de la capacidad de mando de la autoridad
no es suficiente sin un correlativo mejoramiento
de las habilidades de la sociedad civil para influir
decisivamente en la formulacton de planes y poli-
ticas de desarrollo. Al respecto, vale la pena re-
cordar que precisamente en este continente go-
biernos autoritartos han fracasado a pesar de
disponer de la suma del poder politico y del
apoyo de una tecnoburocracia ilustrada. Apa-
rentemente, la sabiduria planificadora se funda
mds en un mecanismo social que permita corre-
gir a tiempo los errores, que en el puro fortaleci-
miento de la capacidad de gobierno de la autori-
dad central.
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Notas sobre nuevas
directrices

en materia

de planificacién

Brian Van Arkadier

La exploracién de “nuevas directrices” para la planifi-
cacién deberia no sélo sefialar las insuficiencias mani-
fiestas de las politicas de libre mercado, sino también
referirse a los resultados de los periodos precedentes
de intervencionismo gubernamental.

Al autor le resulta sorprendente que el pensamien-
to de libre mercado se haya constituido como una
respuesta a la crisis de la economia mundial de los afios
setenta y dedica una parte importante del articulo a
explicitar los aspectos que podrian dar cuenta de la
inesperada facilidad con que se decreté el “fracaso”
keynesiano y el imperio monetarista. Asimismo rela-
ciona el desarrollo de la doctrina politica en los centros
con la evolucién reciente de los acontecimientos en
América Latina y el Caribe.

Mais adelante examina los distintos estilos de plani-
ficacién econémica destacando que si bien el interven-
cionismo estatal ha tenido éxito, lo mismo no se puede
aducir con relacién a los ejercicios globales de planifi-
cacion. ¢Cuales son las virtudes y los fracasos de la
planificacién global? ¢Hasta qué punto tiene cabida
hablar de planificacion en economias mixtas? ;Cudles
son las principales dimensiones de la intervencion es-
tatal en economias mixtas que pudieran justificar pro-
cesos de planiftcacion? Estos son los principales inte-
rrogantes a que se dirige el ntcleo de la argumenta-
cidn presentada en la segunda seccién del articulo.

Finalmente aborda otras cuestiones que le parecen
claves tales como la gestién macroecondmica en condi-
ciones desfavorables en el corto plazo, el fomento a
mediano plazo de una modalidad eficiente de produc-
cién y comercio, y la necesidad de perseguir una mejor
distribucion de los resultados de politicas econdmicas.

*Experto en planificacién, Instituto de Estudios Soctales,
La Haya.

|

Introduccién:
el ambiente de opinién

No se puede aspirar a llegar muy lejos en los
aspectos de la técnica y el método de planifica-
ci6n, al margen del examen del contexto politico
en que la planificacién podria darse y de los
aspectos econdémicos sustantivos que se deban
enfrentar. Tampoco pueden identificarse nue-
vas directrices sin examinar las deficiencias de los
estuerzos previos.

Larenovacién del interés por la planificacion
econémica puede considerarse casi como un fe-
némeno ciclico en si. En los altimos afios, en las
economfas industrializadas, los organismos mul-
tilaterales y partes importantes de América Lati-
na han predominado ideas directrices que han
hecho hincapié en el monetarismo, las politicas
de comercio liberales y la reduccion del interven-
cionismo del gobierno (en aras de la brevedad
denominadas aqui enfoque de libre mercado).
En el plano internacional, esta concepcion busca
el ajuste a las dificultades persistentes de balanza
de pagos mediante una combinacion de politicas
que suponen un ajuste generalizado del tipo de
cambio, contencion rigurosa de la demanda in-
terna, en particular mediante la contraccién del
presupuesto publico, y liberalizacién del comer-
cio. Ahora se empiezan a reconocer ampliamente
las limitaciones de dicho enfoque en el contexto
latinoamericano, segin lo demuestran las ulti-
mas iniciativas heterodoxas impulsadas por los
gobiernos de un nimero importante de paises
latinoamericanos.

No seria extrafio que, en los préximos dos o
tres afos, los acontecimientos en las economias
industrializadas plantearan también un desafio
politico al pensamiento econémico conservador
predominante. El péndulo estd empezando a os-
cilar. Las "nuevas directrices” pueden conside-
rarse, en parte, como una tentativa de responder
aun nuevo momento politico mediante la formu-
lacién de un enfoque coherente de la politica en
las economias mixtas, como una alternativa fren-
te al predominio actual del pensamiento de libre
mercado.

La exploracion de “nuevas directrices” para
la planificacién debe ocuparse no sélo de las insu-
ficiencias cada vez mas evidentes de las politicas
de libre mercado que se practican, sino que debe
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tener en cuenta también lo ocurrido en periodos
anteriores de intervencionismo gubernamental,
que precedieron al surgimiento de la ortodoxia
de libre mercado en la década de 1970. ¢Se nu-
tri6 el renacimiento conservador de los fracasos
del periodo anterior? ¢Arroja luz el examen de
dicha pregunta sobre las dimensiones necesarias
de las nuevas directrices en materia de planifica-
cién? '

El auge politico del pensamiento de libre
mercado puede interpretarse como una respues-
ta a la crisis generalizada de la economia mun-
dial, que se hizo evidente en la década de 1970.
Sin embargo, no resulta axiomatico que la crisis
debiera generar una respuesta doctrinaria de esa
indole. Después de todo, la respuesta a la crisis de
la década de 1930 fue un aumento del interven-
cionismo gubernamental —el New Deal en los
Estados Unidos, una serie de iniciativas radicales
en América Latina, incluso aspectos de corpora-
tivismo fascista en Europa. El surgimiento ulte-
rior del Estado benefactor en Europa y la hege-
monia de posguerra del pensamiento econémi-
mo keynesiano pueden considerarse como una
respuesta a la crisis.

En un plano superficial, cabria sostener que
la crisis desestabiliza el orden econémico existen-
te y el de posguerra fue el del New Deal - keyne-
sianismo. Sin embargo, lo sorprendente en las
economias industrializadas no ha sido tanto el
éxito politico de la nueva derecha, ejemplificado
por Reagan y Thatcher, como la abdicacién de
los estratos medios (democratas del New Deal,
keynesianos, social democratas del Estado del
Bienestar). El cambio de politica represent6 no
s6lo una derrota exégena, sino también un colap-
so endogeno.

Esto resulta sorprendente, ya que, antes del
comienzo de la crisis, el largo periodo de activo
intervencionismo gubernamental habia tenido
un éxito notorio, tanto en las economias indus-
trializadas como en muchas partes de la perife-
ria, en términos de criterios de rendimiento
plausibles, reflejados por una generaciéon de
prosperidad sostenida en las economias indus-
trializadas y tasas historicamente elevadas de cre-
cimiento en gran parte de la periferia. Siendo asf,
es realmente extraordinario que se haya estable-
cido con tanta facilidad el mito de un prominente
periodista de que el keynesianismo habia fracasa-
do. Incluso el criterio de que la sustitucién de

importaciones “habfa fracasado” en América La-
tina, solo se establecié compar4ndola con medi-
das mds bien abstractas de eficiencia o con los
éxitos extraordinarios del Asia oriental. (Aparte
de las muchas preguntas que pueden plantearse
acerca de la validez de las comparaciones inter-
nacionales algo superficiales, tan gratas a los eco-
nomistas, cabria preguntarse si, incluso en el au-
ge, habria sido una buena decisién que todos se
hubieran unido a la causa triunfante del creci-
miento industrial orientado a las exportaciones).

Es un hecho que el auge terminé, pero no se
ha establecido que las politicas del Estado inter-
vencionista y benefactor del periodo de bonanza,
evaluadas con criterios razonables, hubieran te-
nido un mal desempeno ni que hubieran contri-
buido al término de la bonanza. En efecto, el
“fracaso” keynesiano ya debe parecerles a mu-
chos bastante mas preferible que el éxito moneta-
rista. Un examen adecuado de la sorpresiva
muerte subita del consenso keynesiano exigiria
mucho mds que unos pocos comentarios discursi-
vos al comienzo de estos apuntes. Sin embargo,
para nuestros fines convendria seleccionar algu-
nas observaciones.

Durante el prolongado auge de posguerra,
las economias de mercado de los paises industria-
lizados lograron resolver conflictos potenciales
en un juego que dio una suma altamente positiva.
El gasto gubernamental y los modestos progra-
mas de redistribucién mantuvieron niveles eleva-
dos de demanda. Las medidas benefactoras pro-
movieron el consenso, y la intervencién guberna-
mental estabiliz6 los mercados laborales. Los fon-
dos publicos promovieron el progreso técnico, si
bien, sobre todo, mediante el gasto en defensa.
Las iniciativas de politica en materia de desarro-
llo internacional con un fuerte énfasis redistribu-
tivo a comienzo de la década de 1970, como, por

_ejemplo, el Programa Mundial del Empleo de la

ort, las necesidades bésicas, etc., representaron
un esfuerzo para traducir este consenso keyne-
siano que existia en el centro en un conjunto de
politicas para la periferia, precisamente en los
instantes en que el consenso se desmoronaba
bajo la presion de la inflacion interna, de un
ambito internacional de mayor competencia y un
sistema financiero en desintegracion.

En el centro, los gobiernos nacionales enca-
raban dos necesidades simultdneas:
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i) adquirir un mayor control sobre los ingresos
y restringir el crecimiento del consumo fren-
te a la desaceleraciéon de la economia mun-
dial, y

il acelerar el ritmo del cambio estructural para
adaptarse a las condiciones econdémicas en
rapido cambio, en una economia in-
ternacional de lento crecimiento.

El sistema podia elegir dos caminos. O bien
se podia disminuir el consumo priblico y utilizar
el mercado para disciplinar la fuerza laboral y
crear las condiciones que se consideraran apro-
piadas para imprimirle un ritmo mas rapido al
ajuste mediante las iniciativas privadas; o bien se
requeria una mayor intervencién para controlar
los precios y salarios, y para estimular directa-
mente la adaptacién estructural.

Se ensayaron ambos caminos. La contradic-
cién politica a que hacian frente los que apoya-
ban la opcién intervencionista era que, aunque
sabfan que existia ]a necesidad de restringir el
crecimiento del ingreso y promover el cambio
estructural, sus partidarios politicos figuraban
entre los que trataban de aumentar la participa-
cion salarial y proteger la estructura ocupacional
existente. Los proponentes del Estado interven-
cionista aceptaban que se precisaban nuevas poli-
ticas, pero no lograron ni formular el contenido
econdmico de una nueva iniciativa, ni establecer
una base politica para ella.

La opcién de mercado libre también encara-
ba contradicciones —las politicas monetaristas
redujeron la inflacién y disciplinaron la fuerza
laboral pero a un costo abrumador para gran
parte del sector privado; ademas, la combinacion
de la recesion interna con la mayor competencia
internacional dio origen a mayores presiones
proteccionistas. El compromiso con el mercado
libre ha tenido el efecto aunque absurdo, prede-
cible, de socavar las condiciones necesarias para
la liberalizacién del comercio internacional.

La erosion del consenso keynesiano obedeci6
también a que se modifico el concepto del Estado
entre algunos de esos politicos progresitas que,
en periodos anteriores, habrian figurado entre
los primeros en unirse en defensa del Estado
intervencionista. Para muchos de los involucra-
dos mas directamente en la promocién del bie-
nestar y de los derechos de los desposeidos, las
instituciones del Estado pasaron a ser cada vez

mas una parte del orden gobernante existente, o
sea, parte del problema y no de la solucién. En
materia de desarrollo, los radicales se unieron a
los conservadores en su critica de la ayuda. En los
paises industrializados las ambigiiedades y com-
promisos que habian proporcionado la base poli-
tica acertada para el estado benefactor del Nuevo
Trato, lo hicieron sospechoso para la nueva iz-
quierda.

Por cierto que el andlisis de la evolucién de la
doctrina politica en el centro esta relacionado
s6lo en forma indirecta con los acontecimientos
latinoamericanos. Sin embargo, el impacto de la
crisis ha reducido mucho la libertad de maniobra
de los gobiernos en las economias periféricas mas
afectadas y las ha vuelto mas vulnerables a las
doctrinas econémicas que emanan del centro.
Segin lo transmitido por conducto del rm1 y
apoyado por las doctrinas en boga en las econo-
mias industrializadas, aspectos importantes de la
politica econémica externa (el tipo de cambio; el
manejo de la deuda; los regimenes de comercio
exterior) ascienden de la categoria de instrumen-
tos de politica a la de fines en si, juzgandose el
éxito o fracaso de una politica por el acercamien-
to hacia el equilibrio externo, y no por las conse-
cuencias de las politicas para el bienestar de la
poblacion local.

Las aventuras en materia de liberalizacion no
han repetido el éxito del Asia oriental (incluso en
partes clave de la propia Asia oriental, el creci-
miento ha tenido tropiezos). Pese a las tasas de
crecimiento bajas y al deterioro de las condicio-
nes de vida, las deudas han seguido acumu-
lindose. Naturalmente que los idedlogos del
mercado libre pueden argtiir que sus politicas no
se aplican en forma adecuada, asi como los parti-
darios de la planificacién pueden sefialar que la
planificacion nunca ha sido puesta a prueba real-
mente, pero el pragmatismo tiene que reaccionar
ante resultados, y no ante virtudes hipotéticas.

Cabria sostener que los libre mercadistas han
tenido bastante éxito en algunos aspectos de su
proyecto —han hecho retroceder los limites de la
actividad estatal y se ha reducido el papel del
Estado benefactor. Cabe afirmar, incluso, que
parte de las tasas elevadisimas de desempleo,
percibidas como un fracaso, son parte integral
del proyecto, pues reducen el poder negociador
de la mano de obra y crean las condiciones de
supervivencia en un ambito econémico mas com-
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petitivo. Pero no resulta evidente que se hayan
creado las condiciones para una reactivacion eco-
nomica sostenida; el animal capitalista sigue de-
salentado. En el centro, el resultado es un resur-
gimiento del proteccionismo, contradiccién que
no es de extranar en la ideologia liberal del perfo-

do. Es dificil concebir la devastacién economica
que se observa en gran parte de la periferia como
una purga terapéutica capaz de restablecer el
vigor del sistema, cuando mas bien parece matar
al paciente. Es evidente la necesidad de contar
con “nuevas directrices”.

El estilo de planificacién econémica

En la introduccién ha quedado planteada la op-
cién entre un “mercado libre” y una posiciéon
“intervencionista” en la economia mixta. Lo que
antes se designaba como planificacién econdmica
podria concebirse como una forma de interven-
cién gubernamental, en principio, al menos, bas-
tante global y sistemdtica en su forma. Aunque
puede aducirse que el intervencionismo guber-
namental ha tenido muchos éxitos, serta mas difi-
cil sostener que los ejercicios globales en materia
de planificacién econémica en las economias
mixtas hayan tenido tan buenos resultados. Des-
pués de todo, fue en 1968 cuando Dudley Seers
eligio el tema Crisis de la planificacién para su
conferencia inaugural dictada en el Instituto de
Estudios sobre el Desarrollo en Sussex. Todos
estamos familiarizados con la letania de fracasos
en relacién con los ejercicios globales de planifi-
cacion: “objetivos” que se fijaban para variables
que no podian controlarse o ni siquiera predecir-
se; expectativas de comportamiento econémico
basadas en la fe mas que en el analisis; falta de
claridad respecto a los instrumentos y agentes
claves, y la no aceptacién por los propios gobier-
nos de la disciphina de los planes que se formula-
ban en su nombre.

Todos estamos familiarizados con las virtu-
des de la planificacién global en principio, que
entrafia un proceso mediante el cual los planes
sectoriales y de proyectos pueden coordinarse e
integrarse, tal vez mediante un proceso iterativo,
para probar Ja coherencia y factibilidad interna,
y suministrar un marco explicito a la asignacién
publica de recursos. Sin embargo, la planifica-
cién global ha sido siempre tal vez un concepto
algo utdpico en una economia mixta, y en
particular cuando la toma de decisiones se da en

el contexto de cierto pluralismo politico. Si bien
una respuesta adecuada a la crisis podria ser una
intervenciéon mas enérgica para impulsar la eco-
nomia en una u otra direccion, las condiciones de
la crisis hacen ain mas dificil cumplir con los
aspectos técnicos de la planificaciéon global que
en épocas mas estables. Por tanto, la aplicacién de
la planificacién global entranaria delirios de
grandeza, aunque los modelos de planificacién
global tengan un valor heuristico.

Si la planificacién global no es muy practica-
ble, ¢hasta qué punto es 1til entonces hablar de
planificacién en la economia mixta? Es induda-
ble que la mayor parte de las actividades econé-
micas practicas del gobierno asi como las necesi-
dades pedagogicas de los economistas, pueden
incluirse en los diversos rubros de la politica eco-
némica (por ejemplo, politica fiscal y monetaria,
politicas comerciales y cambiarias, etc.), o tratar-
se en el contexto de la aplicacién de la economia
del bienestar al anélisis de proyectos. Ademads, es
ciertamente mas 1til entender la manera como
funciona una economia que dominar teorfas y
técnicas de planificacién que poco tienen que ver
con la forma como se toman las decisiones en la
practica, En particular, en la economia mixta los
instrumentos de politica operan a través del mer-
cado. Una condicién previa para influir en el
mercado es entenderlo. No obstante, hay buenos
argumentos para adoptar una visién global y sis-
temdtica de las actividades econdmicas del Esta-
do a fin de brindar un contexto dentro del cual
pueda interpretarse el papel que desempenan
los diversos instrumentos de politica.

En este sentido, la planificacién en la econo-
mia mixta no es otra cosa que la tentativa de
situar la toma de decisiones econémicas del go-
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bierno en un marco mds sistematico y coherente
del que normalmente se lograria mediante el
tratamiento fragmentario de la politica econémi-
ca. Los economistas tienden a elaborar un marco
intelectual para conseguirlo tratando a los go-
biernos de forma muy semejante a como tratan a
los particulares o a las empresas: se supone que el
gobierno posee ciertas caracteristicas de raciona-
lidad y que posee también funciones de utilidad
social ordenadas. Aunque este enfoque ha sido
productivo, lo ha sido en parte porque evita ocu-
parse de los verdaderos procesos de toma de
decisiones, que constituyen la sustancia de la po-
litica; lo cual los economistas pueden conocer
muy bien debido a su propio trabajo, si bien
profesionalmente prefieren declarario marginal
a su particular competencia. Aunque esta tctica
sea vdlida, no cabe duda que constituye una base
errénea para el entendimiento adecuado o para
una pedagogia adecuada. Sin embargo, aunque
hace mucho que soy un convencido de que el
estudio de los procesos de planificacion debe in-
cluir el estudio de las realidades de los procesos
politicos de toma de decisiones, todavia estoy
esperando que esto se incluya efectivamente en
la capacitacion de los planificadores econémicos.

Seria temerario examinar con alguna pro-
fundidad, en un breve articulo, la controvertida
cuestién de la teoria del Estado en la sociedad
capitalista. Sin embargo, convendria caracterizar
someramente, y en forma algo cinica, algunas
funciones de la intervencién del Estado en la
economia mixta, en la que intereses econémicos
contrapuestos suelen rivalizar por la influencia
politica, aunque lo habitual es que la estructura
administrativa se incline a ser especialmente re-
ceptiva ante los intereses econémicos dominan-
tes. En lineas generales, puede considerarse que
la intervencion del Estado en la economia tiene
tres dimensiones contrastantes:

a) Gestién, compatible en general con los inte- -

reses de los grupos econémicos dominantes, a
través de:

i) suministro de bienes publicos (infraestruc-
tura);

il) articulacion de los esfuerzos del sector priva-
do cuando sea dificil que esto se logre con
eficacia a través del mercado (por ejemplo,
promover el interés empresarial colectivo en
la economia internacional);

iti) resolver conflictos y apaciguar a los elementos
recalcitrantes a fin de crear un ambito propi-
cio (rentable) para las actividades econémi-
cas privadas;

iv) disciplinar a los grupos que pudieran trastor-
nar los planes de los intereses dominantes;

v) emprender las tareas de gestién macroecond-
mica que son inherentes a la competencia de
un gobierno central;

vi) wvigilar la observancia de las reglas del juego
que rigen la competencia entre elementos
rivales del grupo dominante.

b) Funcién empresarial: a veces el Estado pue-
de desempefiar un papel empresarial promo-
viendo el cambio estructural, basado en una ima-
gen tecnocrética intelectual del futuro, que tras-
ciende la que emana de los actores econémicos
privados.

c) Redistribucién: el Estado puede actuar para
redistribuir el ingreso y la riqueza, en forma muy
espectacular cuando los acontecimientos politi-
cos culminan en una abierta disyuncién entre la
estructura politica y la econémica, pero también
como una estrategia racional preventiva respal-
dada por los privilegios mas visionarios.

El cumplimiento de estas funciones no re-
quiere un ejercicio de planificacion global; des-
pués de todo, nos estamos ocupando de la plani-
ficacién en las economias mixtas, en las que el
grueso de la actividad econémica sigue coordi-
nandose a través del mercado y en que la mayoria
de los detalles de la toma de decisiones econémi-
cas no interesa gran cosa al gobierno. Inclusouna
politica mds intervencionista ha de ser de 4mbito
selectivo y, en la prictica, el andlisis del efecto de
las politicas siempre serd parcial. Para orientar
sus propias acciones el gobierno tiene que anali-
zar los elementos de la economia que inciden en
sus principales tareas (por ejemplo, gestiéon ma-
croecondmica) y objetivos de politica.

Si un plan nacional fomenta o no la interven-
cién sistematica del gobierno en las economias, es
una cuestién esencialmente pragmadtica. Un plan
nacional, concebido como una declaracién del
gobierno sobre sus intenciones en materia de
politica y sus programas de gasto a mediano pla-
70 y sus expectativas sobre el rendimiento del
sector privado, no es una condicién suficiente ni
necesaria para una formulacién de politicas y
una intervencion eficaces en la economia. Puede
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ser util. Por ejemplo, puede brindar la ocasién
para efectuar un inventario y revision mas acaba-
dos de la politica, de lo que ocurriria en el curso
normal de los acontecimientos. Puede ofrecer un
contexto mejor para examinar los programas de
gasto piblico que el estudio anual del pre-
supuesto, y puede concentrar la mente del puibli-
co en opciones importantes en materia de
asignacién de recursos. Por otra parte, los
documentos de plan han solido ser declaraciones
de aspiraciones tan poco verosimiles como los
manifiestos eleccionarios partidistas. Asimismo,
su formulacion puede desviar gran cantidad de
energfa profesional de tareas que podrian tener
un efecto mas practico.

Se puede argumentar de manera algo dife-
rente a favor de la planificacion indicativa, me-
diante la cual un gobierno evaldia las consecuen-
cias de sus propias decisiones, y las de otros agen-
tes econoémicos destacados, para el ambito econé-
mico. La formulacién de un plan indicativo po-
dria proporcionar un contexto util para coordi-
nar los planes piiblicos y privados y, en algunas
circunstancias, tendria un efecto estimulador so-
bre las expectativas. La utilidad de la planifica-
cion indicativa dependerd de su credibilidad vy,
por tanto, de su realismo y de la eficacia aparente
de todo proceso de consulta del que se deriva el
plan.

Habiendo sostenido que la planificacién de-
beria ser selectiva y parcial, y una vez puesta en
duda la necesidad de un “plan” nacional como
tal, ¢queda otra cosa que no sea la formulacién de
politicas caso por caso, al apoyar lo cual revelo
quiza mis origenes (casi) anglosajones, que pare-
cen en contradiccién con la nocién misma de
planificacién? Interesa destacar aqui que hay dos
significados bien diferentes de “planificacién”
—por una parte, la formulacién, ordenada, pon-
derada y sistemdtica de una pauta de accién vy,
por otra, la intervencion decisiva o eficaz en la
economia. La intervencion decisiva suele ser
oportunista, es decir, una respuesta a la oportu-
nidad o a la crisis, lo que entrafia concentrar la
atencion en una esfera limitada de actividad. Tal
vez puede establecerse en este sentido una distin-
cién provechosa al describir la labor econémica
del gobierno como fluctuando entre la planifica-
cién rutinaria y la estratégica.

La planificacién rutinaria es la aplicacién sis-
temdtica de la légica econdmica a las decisiones

corrientes detalladas del gobierno. Por ejemplo,
el presupuesto de inversion publica debe some-
terse al analisis costo-beneficio, al menos para
proyectos de envergadura. Debe ejercerse un

- control financiero eficaz sobre el presupuesto

corriente, que deberia formularse sobre la base
de proyecciones sistematicas de ingresos y gastos.
En algunas esferas, podria aplicarse la presu-
puestacién de programas y rendimientos (sujeta
a las limitaciones realistas de la capacidad admi-
nistrativa). Dentro del sector publico, la planifi-
cacién del personal podria consistir en la evalua-
cién permanente de las necesidades, la utiliza-
cién, el rendimiento y los sistemas de incentivos
al respecto.

En este sentido, la planificacién deberia in-
corporarse a la estructura de toma de decisiones
del gobierno en los niveles adecuados, con los
necesarios sistemas de apoyo de datos y criterios
establecidos. Es poco lo novedoso que se puede
decir, en general, acerca de dicha actividad plani-
ficadora. Hay abundante literatura sobre analisis
de proyectos y presupuestacion; la capacitaciéon
en las técnicas existentes estd bien establecida.
Tal vez haya el defecto de haberse hecho dema-
siado hincapié en lalogica econdmica de latoma de
decisiones en el plano sectorial y de proyectos, en
comparaciéon con la importancia que tiene un
conocimiento acabado del cardcter sustantivo del
contenido del sector o del proyecto (para lo cual
los funcionarios de gobierno suelen estar mal
preparados).

Aunque el grueso de la actividad planifica-
dora del gobierno entrana la toma de decisiones
rutinaria y fragmentaria, también es necesario
que el gobierno adopte opciones estratégicas,
tanto en relacién con la politica macroeconémica
como en impulsar, en las instituciones y en el
sistema de politicas, los cambios que considera
fundamentales para el logro de su mandato poli-
tico. En estos términos, la planificacion estratégica
puede considerarse como algo muy diferente de
la planificacion global, dado que, lejos de ocupar-
se de toda la gama de actividades econémicas y
formular objetivos para todos los sectores de la
economia, se ocupa de identificar una gama rela-
tivamente escasa de tareas, que requieren la aten-
cién de los formuladores de politicas mas desta-
cados. Precisamente en la politica real, concen-
trando la atencién en un programa limitado, es
donde un gobierno tiene posibilidades de ejercer
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cierto impacto sobre los acontecimientos econé-
micos. La concentracién de la atencién en lo que
es importante es la forma como puede hacerse un
uso eficaz de los recursos politicos escasos del
gobierno.

Lo que esto significa en términos de estructu-
ras institucionales es que se precisan dos tipos de
capacidad planificadora. En los ministerios sec-
toriales, los organismos gubernamentales y el mi-
nisterio de hacienda se requiere una capacidad
operativa para planificar y vigilar la ejecucién de
proyectos y programas detallados —es decir, la

capacidad rutinaria de planificacion y gestion.
En cambio, en el centro del sistema politico se
necesita personal capaz de identificar las esferas
prioritarias de analisis y de asesorar a las mixi-
mas autoridades politicas respecto a opciones es-
tratégicas. Por cierto que esta no es una concep-
cién original sobre la manera como se formulan
las politicas, pues refleja la préictica real de mu-
chos paises. Sin embargo, en el analisis académi-
co de la planificacién y de la formulacién de
politicas no se tiende a hacer esta distincién en
forma explicita.

IT1

Aspectos estratégicos

Las cuestiones de politica estratégica en el pro-
grama de gobierno dependen tanto de la indole
del régimen politico, y sus prioridades, como del
contexto econdémico. Aunque puede sostenerse
que practicamente todos los paises latinoameri-
canos y del Caribe han tenido que afrontar en
una u otra forma, graves problemas de balanza
de pagos en los ultimos afios, existe una gran
variacién en cuanto a su tamafio, estructura eco-
némica y régimen politico. Por tanto, el progra-
ma de politicas tenderd a variar bastante de un
pais a otro. Sin embargo, en general es posible
identificar algunas cuestiones estratégicas que
podrian ser de interés comudn. Entre las esferas
posibles hay tres que son de un interés muy gene-
ral y que estan relacionadas entre si:
— La gestién macroeconémica a corto plazo en
condiciones de dificultades de balanza de
'pagos;
— El fomento a mediano plazo de una pauta
eficiente de produccién y comercio,
— Cuestiones de distribucion.

1. Gestién macroeconémica

Varios gobiernos latinoamericanos parecen estar
explorando el terreno entre los extremos de la
antigua ortodoxia del FM1, por una parte, y una
politica radical de repudio de la deuda y de con-
troles fisicos, por otra. La parte principal de todo

esfuerzo de investigacién y capacitacién debe in-
cluir apoyo intelectual a tales intentos.

Esto supone la formulacién de modelos al-
ternativos del proceso de ajuste, para tratar de
encontrar trayectorias de ajuste que eviten la
contraccion de la actividad econémica interna
que exigen las politicas ortodoxas, mediante
combinaciones de politicas que sean coherentes
tanto en el sentido de que puedan ser eficaces en
la prictica, como de ofrecer una base aceptable
para la negociacién internacional.

Esto significarda un andlisis en dos frentes.
Por una parte, se precisa una interpretacion sis-
tematica del juego reciproco entre las variables
internas y la balanza de pagos, incluidos el presu-
puesto, la formacion de créditos y la oferta mo-
netaria, el mecanismo de generacién precio-
ingreso, el tipo de cambio y los controles directos
sobre la balanza de pagos. Por otra, hay que
analizar el 4mbito externo, incluidas las opciones
de negociacién de la deuda.

En este argumento esta implicita la convic-
cién de que hay una gama de opciones disponi-
bles y, sobre todo, de que hay pautas de accién
preferibles a la contraccién de la actividad inter-
na como medio de restablecer el equilibrio exter-
no. Ademds, en relaciéon con las negociaciones
externas hay otros intereses extranjeros en jue-
go, aparte de los acreedores internacionales. Re-
sulta lamentable que las negociaciones externas
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se concentren tanto en el kM1 y los bancos, otor-
gando demasiada preponderancia a los intereses
de los banqueros y muy poca alos comerciantes e
inversionistas directos. En relacién con la deuda,
ya es evidente que los deudores no deben sobre-
llevar una carga desproporcionada para servirla,
pues a los acreedores les interesa mantener las
apariencias de buen orden en relacién con una
deuda que de todos modos no se reembolsara,
mientras que los deudores nada ganarian con
repudiarla abiertamente, salvo una satisfaccion
siquica.

En lo pedagdgico, el estudio de los aspectos
macroecondmicos exige un conocimiento del en-
foque monetario de la balanza de pagos, la posi-
cién monetarista sobre la inflacién y el papeldela
oferta monetaria, los enfoques alternativos de las
cuestiones cambiarias, las alternativas keynesia-
nas (estructuralistas) ante la concepcién moneta-
rista y, tal vez lo mas importante, la exploracién
sistematica de las experiencias latinoamericanas
recientes, que incluyan la experiencia real con los
programas del rmi, los ejemplos de politicas mo-
netaristas en la practica y las ultimas tentativas de
innovacion en el manejo de la deuda externa y el
proceso interno de generacion de ingreso y pre-
cios (por ejemplo, Brasil, Argentina y Per).

2. Produccién y politicas comerciales
a mediano plazo

Si la necesidad a corto plazo es lograr que la
respuesta al problema de balanza de pagos no sea
s6lo la deflacion, la de mediano plazo es restable-
cer el impulso del crecimiento mediante una
pauta de crecimiento que evite el bloqueo futuro
de los pagos externos. Por tanto, la segunda esfe-
ra de concentracion son las politicas industriales
y comerciales.

En los ultimos afos esta esfera ha estado
dominada por las ideas econémicas neoclasicas
(por ejemplo, Little, Scott y Scitovsky; Belassa;
Kreuger). La fuerza del argumento neocldsico
estriba tanto en la proposicion logica de la flexibi-
lidad y eficiencia como medio para alcanzar el
rendimiento industrial eficaz y obtener las ga-
nancias provenientes del comercio, como en los
ejemplos de crecimiento extremadamente positi-

vos de parte de los paises de industrializacién
reciente que alcanzaron tasas elevadas de creci-
miento basado en las exportaciones, (Cabe sefia-
lar que Kaldor, fundado en elementos algo dife-
rentes, propiciaba desde hacia largo tiempo el
crecimiento basado en las exportaciones.)

Sin entrar a examinar los multiples aspectos
relativos a esta esfera de politicas, se podrian
establecer algunas proposiciones sencillas:

i) en este Ambito la autarquia no puede consi-
derarse una opcién plausibie. Las ganancias
potenciales del comercio son reales y la op-
cién comercial permite una verificacion til
de la eficiencia en la asignacion de los recur-
sos internos; es decir, hay méritos considera-
bles en la logica neocldsica,

ii) no obstante, la mejor manera de lograr el
crecimiento industrial eficiente y la explota-
cién de los beneficios potenciales del comer-
clo, no es necesartamente una politica de li-
bre comercio no intervencionista. El éxito de
Asia oriental, por ejemplo, entrafi6 al pare-
cer un elemento importante de transforma-
ci6n organizada de la base productiva que
determina ventajas comparativas, junto con
una h4bil combinacién de explotacién de los
mercados internos y penetracion de los mer-
cados de exportacion. El truco parece consis-
tir en combinar la sustitucién de importacio-
nes con la promocién de exportaciones en
forma tal que sean complementarias en vez
de contradictorias;

ii) hay que abstenerse de generalizar a partir dé
la mencionada experiencia del Asia oriental,
pues la experiencia proveniente del auge no
constituye necesariamente una buena guia
en una economia mundial en lento creci-
miento. La popularizacién global de la estra-
tegia podria tener efectos de “desplazamien-
to” que redujeran los beneficios potenciales;
por tanto, para tener éxito, se necesitan con-
diciones locales concretas ademas de un régi-
men que respalde las politicas (por ejemplo,
el mal rendimiento de las iniciativas de plata-
formas de exportacién en el Caribe);

iv) esto sugiere la necesidad de analizar en for-
ma concreta la diversidad de la experiencia
latinoamericana y del Caribe en materia de
politica industrial y comercial.
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Las iniciativas de planificacién industrial
tienden a tener maxima eficiencia cuando se di-
sefian como empresas cooperativas entre el go-
bierno y los agentes claves, incluso pese a posibles
conflictos de intereses (por ejemplo, entre el go-
bierno y las multinacionales; entre diferentes
grupos industriales). El gobierno tiene que com-
binar un papel activista que respalde y articule
un crecimiento capaz de producir para los mer-
cados internos y de exportacién, con la manipu-
lacién de instrumentos de politica que promue-
van la produccion eficiente. Es decir, el gobierno
y los sectores productivos necesitan crear en
conjunto las condiciones para que exista un rit-
mo rapido de adaptacién a las nuevas oportuni-
dades técnicas y a las condiciones comerciales
existentes en el mercado mundial.

El pensamiento conservador ha tendido a
considerar que la elevada tasa de adaptacién de
las condiciones cambiantes es resultado de un
proceso de ajuste que agudiza el Ambito competi-
tivo, fundamentalmente mediante la combina-
cién de la deflacion interna y la exposicién a una
mayor competencia internacional, al reducirse
las barreras comerciales para abrir la economfa.
La debilidad de esta posicién es que la deflacion
socava las perspectivas de inversién, necesarias
para crear innovacion técnica y nuevas estructu-
ras productivas. La alternativa es fundar el ajuste
macroeconémico no deflacionario en programas
de inversion y en cambios de los sistemas de
incentivos, que promuevan en conjunto el cam-
bio estructural y la expansién econdmica. Esto
exige analizar las opciones de politica y las estra-
tegias intervencionistas a fin de promover un
ajuste estructural positivo. Existe el peligro real
de que, en la prictica, las alternativas a los rigores
de la deflacién monetarista podrian concentrar-
se en gran medida en medidas defensivas que
minimizaran la adaptacién.

Al analizar las politicas y planes para el co-
mercio internacional, la persistencia del lento
crecimiento en las economias industriales otor-
gara renovada urgencia al fomento de la coope-
racion regional, del comercio Sur-Sur y del co-
mercio reciproco. Hay que analizar en forma
permanente la cronica de éxitos modestos y de
numerosos fracasos en dichas esferas.

3, Cuestiones distributivas

En la politica econémica, como en muchos otros
aspectos de la vida humana, las modas van y
vienen, pero los pobres permanecen; y en condi-
ciones de estancamiento econémico, su nimero
crece en cifras absolutas, y en muchos paises en
forma relativa. Sin embargo, mientras que la ne-
cesidad humana ha aumentado, la redistribucion
ha pasado de moda en esta década, al menosen el
plano de la retérica oficial internacional. El énfa-
sis en las necesidades basicas durante la década
de 1970 ha cedido el paso a las politicas de ajuste
en la de 1980, como si el interés por la pobreza
fuera un lujo que uno pudiera permitirse en los
buenos tiempos, para luego abandonarlo cuando
las cosas se vuelven dificiles. No cabe duda que
hay cicerto realismo crudo en dicha reaccién,
pues, a medida que se intensifican las demandas
de recursos escasos que se agotan son los débiles
los que pierden.

Sin embargo, no es ni moralmente aceptable
ni siquiera atinado, en términos de los pequefios
intereses de los acomodados (los que, después de
todo, tienen mucho interés en que exista un gra-
do razonable de estabilidad social), que el peso
del ajuste recaiga sobre los que ya estan poster-
gados.

Por tanto, hoy existe una necesidad aun
mayor de trabajar en los aspectos de la distribu-
cién y en el andlisis del efecto de las politicas
sobre la condicién de los pobres. Hay que mejo-
rar el bienestar de los grupos al margen del siste-
ma productivo (los nifios; los viejos; los impedi-
dos) y movilizar la mano de obra ociosa y de bajos
ingresos hacia las actividades productivas gene-
radoras de ingresos. En la década pasada se ad-
virtieron avances académicos importantes en
relacién con las cuestiones distributivas (por
ejemplo, la elaboracién de matrices de contabili-
dad social, el andlisis del llamado sector informal,
el trabajo sobre opciones técnicas), que deberian
sentar las bases para el analisis practico de poli-
ticas.

Es preciso, pues, efectuar un analisis renova-
do de las posibilidades de combinar la redistribu=
cién con la busqueda de otros objetivos: en este
momento, el ajuste macroeconémico y la renova-
cién del crecimiento.
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La necesidad

de perspectivas
multiples

en la planificacién

Harold A. Linstonex

El autor comienza por evaluar de manera critica algu-
nos aspectos de la que denomina perspectiva tradicio-
nal de andlisis, que a su juicio ha impregnado de modo
casi absoluto a la planificacién del desarrollo. Tales
aspectos son la comprension compartida de los proble-
mas, la basqueda de la solucién 6ptima, la confianzaen
los modelos abstractos, la cuantificacion y la pronosti-
cabilidad, la posibilidad de alcanzar la verdad objetiva
y la suposicién de que el tiempo transcurre de manera
lineal y objetiva.

Sobre la base de la critica de esos aspectos, subraya
la necesidad de utilizar perspectivas muitiples: la tradi-
_ cional ya mencionada, debe ser complementada con la
organizacional/societaria y la personal/individual. Asi-
mismo, esclarece las diferencias entre ellas en dimen-
siones tales como vision del mundo, metas que se pro-
ponen, modalidades de investigacién que sugieren,
tipo de planificacién que estimulan, y otras.

Las tres perspectivas no son excluyentes; al contra-
rio, la perspectiva tradicional es especialmente atil en
la eleccién de opciones de politica, al tiempo que las
restantes resultan determinantes para una ejecucién
eficaz. Estas Gltimas permiten una mejor orientacién
de los procesos y una mayor eficacia al tomar en consi-
deracidn aspectos socioinstitucionales, y un mayor di-
namismo al identificar y utilizar los impulsos vitales
individuales.

*Director del Instituto de Investigaciones sobre el Futuro,
de la Universidad del Estado de Portland, Estados Unidos.

*Las opiniones expresadas en este documento son de ex-
clusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con las
de la Organizacion.

Introduccién

El empleo de diversos tipos de andlisis en el sec-
tor publico durante la década de 1970 ofreci6 al
planificador impresionantes modelos globales
computarizados desde The limits to growth hasta
Global 2000. Segun observaba Jay Dorrester
(1971:18) en su influyente revista World Dyna-
mics,

“Todos los sistemas que cambian en el tiem-
po pueden representarse mediante el em-
pleo exclusivo de niveles y tasas. Los dos
tipos de variables son necesarios, pero a la
vez suficientes para representar cualquier
sistema”.

En el sector privado florecieron los grupos
empresariales de planificacion, y la planificacién
estratégica se concentr6 en los modelos econo-
métricos, los modelos unitarios comerciales, las
matrices de crecimiento y de participaciéon del
mercado, y las curvas empiricas.

Transcurrida una década reina la desilusion.
Obsérvense los siguientes titulares sobre ta plani-
ficacién estratégica en el sector privado:

“El mundo real contraataca: Los estrategas
empresariales se hallan bajo presién”.
Fortune, 27 de diciembre de 1982,

“Los vaticinadores {econdmicos) van en reti-
rada: las predicciones erréneas confieren
una pésima reputacion a otrora prestigiosos
expertos”.

Time, 27 de agosto de 1984,

“La nueva generacién de planificadores es-

tratégicos: los profesionales manidticos por

las cifras ceden el paso a los ejecutivos”.
Business Week, 17 de septiembre de 1984,

Y en el sector publico leemos:
“Mientras mas ambicioso sea el modelo, mas
probable sera que la fraternidad de futuris-
tas se desentienda de sus defectos funestos y
lo considere como un hito”.
{Hoos; 1983:236)

“En World dinamics y The limits to growth el
alcance es ilimitado pero la perspicacia es
escasa’.

(Berlinski, 1976:85)
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Se reconoce que la planificacién de la vida
real tiene que ocuparse de problemas mal estruc-
turados o “perversos”, y no de los bien estructu-
rados o “déciles”. En consecuencia, un estudio
reciente patrocinado por las Naciones Unidas

“rechaza el enfoque del disefio global en
materia de desarrollo. Las ‘soluciones de di-
sefio global’ sélo sirven cuando existe un en-
tendimiento compartido del ‘problema’ y un

conocimiento acabado de las causas del ‘pro-

y o

blema’ ”.
(Thompson y Warburton, 1985:10)

Examinaremos en primer lugar el enfoque
analitico tradicional y luego propondremos los
medios para superar sus deficiencias, e incluso
para salvar la brecha entre el constructor de mo-
delos y el mundo real, y entre el anilisis y la
accion.

La perspectiva tradicional

Consideremos algunas de las caracteristicas fa-
miliares de la metodologia de analisis basada en
la ciencia y la tecnologia y situémoslas dentro del
contexto de la planificacién del desarrollo:

1. Entendimiento compartido del “problema”

Hay una sola definicion del problema por “resol-
ver”. Existe acuerdo sobre los objetivos o metas.
De hecho, debe suponerse una homogeneidad
cultural, que no existe en los problemas de la
planificacién del desarrollo que se encuentran en
elmundo real. Cada parte interesada puede defi-
nir el “problema” en forma diferente y tener
objetivos contrapuestos con los de los demis.

2. Busqueda de la solucion éptima

El anilists costo-beneficio y la programacién li-
neal son tipicos de esta bisqueda. Las organiza-
ciones no suelen buscar soluciones éptimas; tie-
nen un programa y buscan una solucion factible
para el problema prioritario, a fin de poder pasar
al siguiente.

3. Abstraccion o reduccionismo;
confianza en los modelos

El modelo dindmico mundial de Forrester ofrece
un ejemplo de este proceso. Su modelo contiene

s6lo cinco niveles —poblacién, contaminacion,
recursos naturales, inversion de capital e inver-
sién de capital en agricultura. Si suponemos sélo
una interaccion entre dos subconjuntos cuales-
quiera de estos cinco elementos, tenemos casi mil
interacciones posibles. (La férmula es (2" — 1)?,
donde n es el nimero de elementos; en este caso
la férmula da 961). Por cierto que en la realidad
hay multiples interacciones posibles entre dos
subconjuntos cualquiera, de modo que la cifra
que aqui se da es el limite inferior. Las hip6tesis
simplistas de que, primero n = 5 ofrece una ima-
gen plena de significado del mundo y que, ade-
mis, la estructura del modelo permanece inva-
riable durante los 200 afios de su aplicacién, lin-
dan en lo inverosimil. En realidad, el nimero
superficialmente impresionante de ecuaciones
que se emplea en el modelo mundial le confiere
un aura equivoca de complejidad y oculta la “ino-
cencia inefable” del analisis (Berlinski, 1976:8_3).

Los modelos econométricos pueden conte-
ner 1 000 ecuaciones, pero los ejecutivos, recu-
rriendo a su intuicién, suelen batir a los modelos
en la formacion de prondsticos a corto plazo. Tal
como inferia el examen de Ascher (1978), las
hipétesis fundamentales son mucho mas decisi-
vas que la complejidad del modelo para pronosti-
car con exactitud.

“Las revistas econémicas estdn plagadas de
férmulas matematicas que conducen al lec-
tor desde conjuntos de hip6tesis mas o me-
nos plausibles, pero totalmente arbitrarias, a
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conclusiones teoricas formuladas en forma
precisa, pero que no vienen al caso™.

W. Leontieff, Premio Nobel 1973 en Economia,
citado en Time, 27 de agosto de 1984; 43,

4. Confianza en los datos

El ansia de cuantificacién, signo distintivo de la
ciencia y la tecnologia, ha invadido también la
planificacién, basandose en el principio de que lo
que no puede cuantificarse, no puede ser muy
importante y cabe omitirlo. Pero, incluso cuando
los expertos presentan hechos cuantificados,
puede haber enormes variaciones. Las estimacio-
nes de las tasas de consumo de combustible por
habitante elaboradas por expertos para un estu-
dio reciente patrocinado por las Naciones Uni-
das, variaron por un factor de 67 (Thompson y
Warburton; 1985:5).

Se utilizan mediciones para el futuro porque
fueron apropiadas en el pasado. El producto na-
cional bruto constituye una medida adecuada
para una sociedad industrial; pero tiene un valor
cuestionable para una sociedad preindustrial o
postindustrial. En esta era de la informacién ha-
bria que redefinir el concepto de “puesto de tra-
bajo”.

5. Pronosticabilidad

Prigogine y colaboradores (1977) concluyen que
un sistema que pasa de una fase estable a otra,
experimenta una “indeterminacién macroscopi-
ca” transitoria. El nuevo estado dependerfa de
una fluctuaciéon que, en si misma, carece de signi-
ficacién.

Otro aspecto se refiere a la creciente com-
plejidad tecnoldgica y estd relacionado en forma
directa con el analisis expuesto en el apartado 3.
Un sistema compuesto de muchos elementos y,
por tanto, de muchas interacciones, tiene tam-
bién muchas posibilidades de fallar. El disefio
adecuado puede reducir las posibilidades de fa-
lla, pero no puede eliminarlas. La situacién es
particularmente grave cuando hay un estrecho
acoplamiento o vinculacién entre sus subsiste-
mas, de modo que las subunidades no puedan
separarse si hay un accidente (Perrow, 1984).

En el caso de que la consecuencia de la falla
sea catastréfica e inaceptable para la sociedad, el
calculo de probabilidades tradicional es improce-

dente. Un acontecimiento con una probabilidad
escasa, por ejemplo 1075, pero, que si ocurre,
provoca 107 victimas, tiene un valor previsto
calculado de 10™2 muertes. Es evidente que tal
prediccién carece de sentido. Elmundo en evolu-
cién posee un mimero creciente de tales sistemas
complejos con el potencial de fallas catastroficas
~—Three Mile Island, Bhopal y Chernoby! son
ejemplos recientes.

La evaluacion del impacto ha resultado ser
mas dificil que la formacién de prondsticos. La
tecnologfa de la rueca tuvo un impacto sobre las
comunicaciones masivas; la tecnologfa de la chi-
menea tuvo un impacto sobre la estratificacion
social (White, 1974). Hoy meditamos sobre el
impacto de la tecnologia de la informacién. ¢Sig-
nificard mas centralizacién o més descentraliza-
cidén? ¢(Empeorara la desventaja del analfabetis-
mo o nos retornara al aprendizaje audiovisual?

6. Objetividad

Se supone que el planificador es un observador
objetivo y que la verdad no varfa con el observa-
dor. En el complejo mundo real, practicamente
todo interactiia con todo, y esto incluye al planifi-
cador. El individuo en su unicidad, introduce
también una diferencia.
“Ser capaz de ver el mundo en forma global,
ver lo que uno tendra que ser capaz de hacer,
y verlo como un mundo de individuos tini-
€os... esa es reaimente una complejidad”.
{(Churchman, 1977:90)

7. Tiempo

Se supone que el tiempo se mueve linealmente a
una velocidad aceptada universalmente, sin to-
mar en consideracion las percepciones diferen-
ciales de tiempo, los horizontes de planificacién y
las tasas de actualizacion. Los experimentos de
Tversky y Kahneman (1974) demuestran la ma-
nera como los seres humanos aplican una tasa de
actualizaci6n sicolégica a su propio pasado y dis-
torsionan asf la integracién de su propia expe-
riencia, es decir, su probabilidad subjetiva. Se
tiende a dar un relieve excesivo a los aconteci-

' mientos recientes en comparacién con los mas

remotos. Asimismo, miramos el futuro como silo
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hiciéramos a través de un telescopio al revés: las
crisis u oportunidades distantes parecen meno-
res de lo que realmente son. Esta actualizacién
del futuro afecta radicalmente la eleccién entre
las variantes de un proyecto.

El planificador suele tener una tendencia ala
actualizacion al concentrarse en el andlisis y des-

cuidar la ejecuciéon ulterior de su plan. A menu-
do es esto un defecto fatal.

Habiendo descrito en forma somera las defi-
ciencias de la perspectiva tradicional —que deno-
minaremos la perspectiva técnica (T)— propone-
mos el empleo de perspectivas muiltiples para
superar las limitaciones de aquélla.

Perspectivas multiples

El incisivo estudio de Graham Allison sobre la
crisis de los misiles cubanos (1971) estimulé la
introduccion y el desarrolio del concepto de
perspectivas multiples. Empleamos tres tipos de
perspectivas: la técnica (o T) bosquejada en la
seccién I, la organizacionallsocietaria (u O) y la
personal/individual (o P). En el cuadro 1 se compa-
ran sus caracteristicas principales. Todo sistema
complejo puede considerarse desde diversas
perspectivas. Por ejemplo, una organizacién
puede considerarse desde la perspectiva T, como
lo hizo Forrester (1961} al analizar la empresa
mediante su dindmica de sistemas, o desde la
perspectiva O, como lo hizo Machiavelli en sus
directrices para gobernantes (adaptada tltima-
mente a la empresa moderna por Jay, 1968). El
riesgo fisico puede estimarse desde la perspecti-
va T (andlisis de riesgo probabilistico) o desde
una perspectiva P (riesgo percibido). Cada pers-
pectiva ofrece percepciones que no ofrecen las otras.
Suele haber varias pespectivas O y P impor-
tantes, que representan a agentes organizaciona-
les e individuales influidos e influyentes. El deci-
sor posee su propio proceso de integracion de las
perspectivas. La busqueda de una férmula de
- ponderacidn seria tan futil como preguntar a un
ejecutivo cémo pondera el insumo que recibe de
su personal, sus jefes de departamento, y sus
amigos personales para llegar a una decisién im-
portante respecto a una nueva rama de actividad.
Es conveniente la presentacién de las diferentes
perspectivas junto con una integracién prototipo
(andloga a lo que ocurre al ventilarse un juicio en
un tribunal, donde a las declaraciones de los testi-
gos siguen las recapitulaciones que hacen el fiscal
y el abogado defensor). Es importantisimo son-

dear la interaccion de las perspectivas, que, se-
gun su naturaleza, se apoyan o se contraponen
entre si.

Cabe senalar que los individuos que sobresa-
len en la busqueda de la perspectiva T no son
necesariamente idéneos para elaborar las pers-
pectivas O o P. La capacitacién en ciencias basicas
o aplicadas, que suelen formar una base sélida
para T, no es ideal en modo alguno para O o P.
Las modalidades de investigacién (Churchman,
1971) son muy diferentes: las modalidades de T,
basadas en datos y modelos, dan paso a las moda-
lidades dialéctica/adversario y realidad negocia-
da/consensual de O, y las modalidades intuitiva,
empirica y de aprendizaje de P. El insumo para O
y P se obtiene en entrevistas personales acuciosas
y no provienen de informes escritos.

En las actividades de planificacién, la pers-
pectiva T desempena para el decisor el papel
dominante en la consideracién de variantes, pero
las perspectivas O y P resultan determinantes
para una ejecucion eficaz. La preocupacién del
analista por T explica facilmente su frecuente
desinterés en la ejecucion del plan. Advertimos
asimismo que O y P tienen que tratar con el
publico, ya sea en grupos o como individuos —as-
pecto que suele ser inconfortable para el planifi-
cador metido en su torre de marfil.

En su andlisis de la formulacién de pronésti-
cos politicos, Ascher y Overholt abogan por las
perspectivas O y P. Formulan distinciones claras
entre las “necesidades de informacién racional”
del formulador de politicas (es decir, el significa-
do de la informacion, el grado de certidumbre) y
sus necesidades politicas. Explican las necesida-
des politicas como sigue: 1) ser un partidario
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Cuadro 1

PERSPECTIVAS MULTIPLES

Visién del mundo
Base ética

Técnica (T)

Ciencia y tecnologfa
Racionalidad

Organizacional (O)

Infraestructura soctal
Jerdrquica (casta)...
[gualitaria (secta)
Justicia/equidad

Personal (P)

Individuacién
-elyo
Moralidad

Meta

Modalidades
de investigacién

Concepto
cronolégico

Horizonte
de planificacién

Tasa de
actualizacién

Limitaciones

Caracteristicas

Comunicacién

Solucién de problemas
Producto (estudio, disefio, ex-
plicacién)

Abstraccién y elaboracién de
modelos
Datos y andlisis

Tiempo tecnolégico

Distante
A menudo de escasa amplitud

Minima

Simplificacién de los problemas
debido a variables limitativas
Relaciones

causa y efecto

Necesidad de validacién, de re-
produccion para comprobacién

Enfasis en la objetividad

Prediccion

Optimacién (la solucién mejor)
Se admite la retroalimentacién
Cuantificacién

Empleo de promedios, probabi-
lidades

Trueque de ventajas compara-
tivas

Se sefialan incertidumbres: mu-
chas salvedades (“por una par-
te..”)

Informe técnico, reuniones de
orientacién

Estabilidad y continuidad
Proceso
Accibn y ejecucion

Dialéctica/adversario

Realidad negociada/consensual
Tiempo social

Distancia intermedia
Amplitud intermedia

Moderada

Problemas de fraccionamien-
to/factoracion

Delegacién de problemas en
otros, o su evitacién si es posible
Programa (“problema del mo-
mento”)

Burocracia a menudo omnipre-
sente

Sensibilidad y conveniencia po-
Iiticas

Lealtades, credenciales

Acceso restringido a los extra-
fios {casta) o a los nuevos miem-
bros (secta)

Espiritu razonable, ventaja
comin

Reconocimiento de la “impredi-
cibilidad” parcial

Planificacién a largo plazo a me-
nudo ritualizada

Solucién satisfactoria

(la mas aceptable, en vez de la
mejor)

Cambios incrementales, adapta-
cién lenta

Prioridades estrechas
Procedimientos operativos nor-
males

Transaccién y negociacién
Vigilancia y correccion
Evitacion de incertidumbres
Miedo al error

Directivas, conferencias, entre-
vistas

Lenguaje privado con los de la
casa

Lenguaje exhortatorio con el
publico

Poder, influencia, prestigio
Mantenimiento o mejoramiento
de la condicién social

Intuicién, proyeccién personal,
realidad individual
Experiencia, aprendizaje

Tiempo personal

Corta distancia
Amplitud variable

Elevada
{con raras excepciones)

Jerarquia de necesidades indivi-
duales (seguridad, aceptacion,
realizacién personal
Desafio y respuesta

Cada uno interpreta los atribu-
tos de los demas

Mundo interior

(subjetividad)

Necesidad de certidumbre,
creencias

Creatividad y vision elitista
Encara solo pocas alternativas o
variables

Se desechan las imégenes in-
compatibles con la experiencia
previa.

Desarrollo de juegos (homo lu-
dens)

Concentracién en hip6tesis sim-
plistas y ne en el cribaje de mu-
chas

Lideres y seguidores, mistica.
Temor al cambio y alo descono-
cido

Exposiciones, debates, dis-
cursos.
Importancia de la personalidad
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convincente de las politicas preferidas, 2) elegir
en lo posible politicas que, de ser ejecutadas,
produzcan resultados positivos, 3) si son erré-
neas, no sean desastrosas, 4) si son erroneas, mi-
nimicen la culpa que se le atribuye al formulador
de politicas, y 5) mantener su discrecion en la
toma de decisiones (1983:45). Reconocen que los
indices cuantitativos son un peligro enganoso,
que la ley de los grandes nimeros, las técnicas
estadisticas agregadas y las relaciones lineales son
insuficientes. La perspectiva O es su “metafora
central” y su interés por la perspectiva P se refleja
en afirmaciones como las siguientes:
“el pensamiento estratégico a largo plazo
es cualitativamente diferente del pensamien-
to tactico a corto plazo —hasta el punto de
requerir a menudo personalidades dife-
rentes...
el empleo de métodos complejos le propor-
ciona al analista varias satisfacciones: sensa-
ci6n personal de maestria, ... aprobacion de
sus colegas, y capacidad de persuasién hasta
el punto de que el aura cientifica de los méto-
dos complejos hace que los resultados parez-
can “cientificos” ".
(Ascher y Overholt, 1983:4052)

Thompson y Warburton (1985:17) analizan
la planificacion del desarrollo en los Himalayas y
sacan como conclusion:

“El enfoque clasico respecto al desarrollo ha

consistido en dar la alarma y luego, confian-

do en que se ha captado la atencién del pais,

decir a éste lo que habra de hacerse para

evitar que pierda su base de recursos. Esto no
ha funcionado. Y no lo ha hecho porque ha
pasado por alto (como si fuera un mero deta-
lle de ejecucién) la estructura politica, econé-
mica y cultural profunda, que es la que de-
termina de hecho la atencion o la falta de
atencién de un pais. .o que se necesita es un
enfoque mas sensible; un enfoque que colo-
que los “meros detalles” —las instituciones
que constituyen esta estructura profunda—
en el centro del escenario y relegue a los
bastidores a los campaneros alarmistas y sus
recetas inmaculadas”.

Segun estos autores, la perspectiva T tradi-
cional —el andlisis biofisico— debe ceder el pri-
mer plano a la perspectiva O:

(O)) microsocial

El marco de la tenencia de la tierra en la
aldea y las estructuras de las relaciones sociales
locales conducen a una diferenciacion de estrate-
gias entre los cautelosos campesinos (para quie-
nes la tierra es riqueza) y los comerciantes aven-
tureros (para quienes el intercambio individuali-
zado es riqueza).

(O9) macrosocial

Se concentra en los problemas supra fronte-
rizos: se considera que lo que ocurren en un pais
tiene efectos secundarios lamentables en otro.
Las politicas nacionales mutuamente satisfacto-
rias y su ejecucién son de interés primordial.

La interaccion entre T, O, y Oy es decisiva
para la planificacion eficaz del desarrollo en esta
region.

I11

Consecuencias del empleo de las perspectivas multiples

En esta altima secciéon nos interrogamos sobre la .

clase de percepciones que las perspectivas po-
drfan poner de relieve en la esfera de la planifica-
cion del desarrollo. Se basan en varias de las
fuentes citadas en este articulo.

Perspectiva T:

La tecnologia dominante durante los proxi-
mos 25 afos serd la de la informacién. Los rapi-

dos avances en materia de procesamiento, alma-
cenamiento y comunicacion de datos significardn
que lainformacién sera el dbrete sésamo general.

— La tecnologia de la informacién puede per-
mitir a un pafs en desarrollo que progrese a
grandes zancadas. Por ejemplo, el aprendi-
zaje por medios visuales (video-cassettes, re-
des de television) puede superar las barreras
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del analfabetismo y la falta de profesores
capacitados.

— La tecnologia de la informacién puede ven-
cer el problema de la actualizacion (Linstone;
1984:350).

— Se estan multiplicando las posibilidades de
catastrofes inaceptables basadas en la tecno-
logia.

— La identificacién de sistemas complejos muy
interconectados en que una falla tiene enor-
mes consecuencias podria facilitar la elimina-
cién de dichos sistemas (Perrow, 1984).

Perspectiva O:

La mayor orientacién de los procesos y el
enfoque institucional mejoran la eficacia de la
planificacién (Linstone, 1984:331-352).

— Se presta mas atencién a armonizar el cambio
tecnolégico con el cambio social.

— El proceso de desarrollo desde abajo se armo-
niza con el proyecto de desarrollo desde arriba
(Thompson y Warburton, 1985:29).

— En el desarrollo industrial, la atencién del
planificador se distribuye en forma mas
equitativa entre a) la tecnologia, y b) la ges-

tién/fabricacion/comercializacién. En otras
palabras, se disminuye la brecha entre la pla-
nificacién y la ejecucion.

— Se hace hincapié en la adaptabilidad, la flexi-
bilidad y el manejo de la crisis en el proceso
de desarrollo.

Perspectiva P:

Se presta mds atencién a la identificacién y
motivacién de individuos con talentos vitales en
vez de mejorar simplemente la formacién y la
capacitacion.

— Se necesitan lideres: individuos con visién,
con capacidad para atraer a los demas hacia
sus actividades y con “garra” personal.

— Se necesitan empresarios: individuos que co-
rran riesgos.

— Se necesitan gerentes (a diferencia de buré-
cratas).

El concepto de las perspectivas multiples ha
demostrado ser un medio eficaz para salvar la
brecha entre el analisis y la accion, entre el elabo-
rador de modelos y el mundo real. Su aplicacion
consciente a la planificacion del desarrollo pare-
ce ser muy promisoria.
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La planificacién

en economias mixtas
de mercado

y los paradigmas
del desarrollo:
problemas

y alternativas:

René Villarreal®

La crisis que vive América Latina en el presente dece-
nio ha sido la mas importante en su proceso de desa-
rrollo industrial, no sélo por su intensidad sino por la
dificultad para disefiar e implantar alternativas que
abran camino a la solucién de los probiemas que le han
dado origen. La crisis de 1930 se dio en un contexto
totalmente diferente: la regién apenas iniciaba su pro-
ceso de industrializacién y no se podfa ubicar en esta
actividad el nucleo central de problemas. La propia
economia de enclave aislaba a gran parte de la pobla-
cién de los principales efectos negativos de la ruptura
de las corrientes internacionales de comercio y de cré-
dito.

El autor afirma que la actual crisis encuentra la
razon de ser de su intensidad no sélo en los problemas
financieros y de deuda externa, que son bisicamente
resultado de la misma, sino en el agotamicnto de un
patrén de crecimiento industrial que aseguré el dina-
misme econémico en la mayorfa de los pafses de la
region por casi cuatro décadas. Tres factores permiten
comprender mejor por qué la solucion a la crisis no ha
surgido con relativa facilidad, como se dio en momen-
tos de agotamiento ciclico pero no estructural del pa-
trén de crecimiento. Ellos son, la mayor integracion en
una economfa internacional inestable e incierta; la cri-
sis de los paradigmas econdmicos, tanto de la denomi-
nada sfntesis neoclasica’keynesiana como del estructu-
ralismo latinoamericano; y los problemas técnicos, po-
liticos e ideolégicos que enfrenta el esquema actual de
planificacion en fa region. El autor finaliza esbozando
algunas ideas acerca de como afrontar los dos ultimos
factores mencionados.

*Coordinador del sector Energfa y Paraestatales del Go-
bierno de México.

I

Mayor integracién
en una economia inestable
e incierta

La actual crisis conjuga la coexistencia de econo-
mias latinoamericanas sensiblemente mas abier-
tas de lo que caracterizé su perfodo de indus-
trializacion con contextos internacionales turbu-
lentos. Esto ltimo significa medios econémicos,
politicos e ideolégicos de elevada incertidumbre
y en los que el ritmo de cambio se ha acelerado.
Las principales turbulencias se pueden identifi-
car en los dmbitos de la reconversién industrial,
el ingreso a una tercera revolucién tecnolégica y
los cambios en la estructura de hegemonias y
dominios sectoriales, empresariales e incluso na-
cionales. Los paises de América Latina no sélo
enfrentan la turbulencia en una situacién relati-
vamente debilitada por la mayor articulacién con
el centro del sistema, sino porque han agotado, o
reducido sensiblemente, los grados de libertad
que les permitian instrumentos tales como la
deuda externa o exportaciones primarias de que
gozaron durante un reducido periodo de evolu-
cién favorable de su relacién de intercambio.

La primera conclusién es, pues, que la inten-
sidad de la crisis y su duracién es funcién de la
vinculacién trunca, pero mas amplia, de América
Latina con la economfa mundial en un contexto
de agotamiento de reservas de recursos que per-
mitian margenes de libertad.

I

Crisis de los paradigmas
econémicos

La dificultad para disefiar politicas de salida de la
crisis se ha visto aumentada por la crisis de los
paradigmas de politica y andlisis econ6émico.

1. La crisis de la sintesis
neocldsica/neokeynesiana

La politica econémica impulsada por la sintesis
neoclasica/neokeynesiana tuvo resultados positi-
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vos en términos de produccién y empleo durante
mas de dos décadas en la postguerra. Sin embar-
go, a partir de 1970 sus proposiciones tienden a
perder fuerza explicativa en una realidad que
comienza a caracterizarse por la conjuncién de
estancamiento e inflacién en los propios paises
industrializados. Inicialmente, en el marco del
analisis a corto plazo, se traté de racionalizar los
cambios en el comportamiento econémico a par-
tir de desplazamientos de la curva de Phillips,
pero, a lo largo de la década, las criticas al para-
digma se fortalecieron, afirmandose primero la
existencia de una curva de Phillips vertical a lar-
go plazo y luego una forma similar aun en el
periodo corto. La eliminacién de la posibilidad
de reducir la tasa de desempleo aceptando au-
mentos en la tasa de inflacién condujo a la inca-
pacidad del analisis neocldsico/neckeynesiano
para abarcar la problematica del equilibrio eco-
ndmico a corto plazo. Enlo que respecta al mode-
lo de desarrollo de ese paradigma, su marco limi-
tado y el irrealismo de sus supuestos impidieron
llegar a una explicacion de las razones del freno
del crecimiento de la productividad que se opera
después de 1970. A los limites mencionados se
debe agregar que la sintesis neocldsica/neokeyne-
siana presentdé permanentemente problemas

"que habrian de reducir progresivamente su ca-
pacidad explicativa de la realidad. En particular,
este paradigna no pudo incorporar plenamente
la reatidad de los mercados oligop6licos y conce-
bir una operacién realista de los agentes. Estos
fueron considerados como meros factores de
produccién, sin actuacion ni voluntad en el plano
politico; al tiempo que el Estado aparecia como
un factor exégeno que aseguraba un nivel de
demanda agregada, pero no participaba en otras
dimensiones igualmente pertinentes de la activi-
dad econémica.

La crisis del paradigma de la sintesis neocldsi-
ca/neokeynesiana se debe fundamentalmente a
las limitaciones de la macroeconomia neokeyne-
sianay su politica de administracién de la deman-
da para explicar el problema de estancamiento
con inflacién y a la incapacidad de la teorfa neo-
cldsica del crecimiento o macroeconomia de lar-
go plazo para explicar la tendencia a la baja pro-
ductividad y al estancamiento econémico en el
sistema industrial posterior a 1970.

2. La crisis del estructuralismo cepalino

La industrializacién de América Latina recibi6
durante tres décadas el apoyo que significaba
una teorfa econdémica basada estrechamente en
la realidad de la regién. Sin embargo, ella se
agoté al no poder responder a los desafios de
niveles mas avanzados de industrializacién y mo-
dernizacién, que por si misma habia contribuido
a generar. Al agotarse el modelo de sustitucion
de importaciones, el estructuralismo cepalino no
pudo desarrollar un esquema de integracién de
los paises de la regién con la economfa mundial
que fuera eficiente y eficaz para asegurar el creci-
miento estable. Las aportaciones del decenio de
1970 giraron en torno a la descripcién de los
procesos de dependencia productiva, comercial
y financiera y se agotaron rapidamente, llevando
a la teoria a un callején sin salida.

Cuando se agudizaron los problemas de dese-
quilibrio a corto plazo, el paradigma estructura-
lista mostré otro de sus puntos débiles: la incapa-
cidad para vincular las politicas de ajuste y desa-
rrollo. Esta incapacidad encontré parte de su
razén de ser en el descuido de las problematicas
de la demanda efectiva, la estructura de precios
relativos y la politica monetaria. Paraddjicamen-
te, se terminé en una realidad similar a la que

-preconizaban los enemigos del paradigma: la no

utilizacién de la politica monetaria, por falta, en
este caso, de desarrollos tedricos con contenido
operativo.

Si bien el estructuralismo cepalino fue capaz
de analizar problemas concretos y de vital impor-
tancia para el desarrollo de los paises de la re-
gion, la “rebelién” que implicé se vio interrumpi-
da porque no alcanz6 a desarrollar un nuevo
modelo de crecimiento que fuera integrable a un
cuerpo de politicas a corto plazo.

La crisis de los paradigmas ha conducido a
dos situaciones negativas. Por unlado, el recurso
a teorfas que habian sido desechadas alld por
1930, como es el caso del monetarismo neolibe-
ral. Por otro, la proliferacién de “modas” econé-
micas de corta duracién (ofertismo, expectativas
racionales, etc.) que tendieron a descalificar dog-
méticamente principios rectores del desarrollo
industrial que no se adaptaban rapidamente a
tales novedades.
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El resurgimiento del monetarismo en el de-
cenio de 1970, si bien responde a la crisis de los
paradigmas, fue un anacronismo que encuentra
su principal raz6n de ser en un sobredimensiona-
miento de la importancia de la inflacién como
problema econémico y en el diagnéstico de que el
intervencionismo econémico del Estado (exceso
de gasto, de regulacién, burocratismo, etc.) es la
causa de todos los males. Sus propuestas de ate-
nerse solo a la libre operacion de los mercados e
integrar totalmente las economias nacionales de
la regi6n al mercado mundial, y la desapariciéon
del Estado como agente econémico, resultan pa-
radGjicas si se tienen en cuenta las caracteristicas
que presentaba la situacién internacional: inesta-
bilidad, extrema variabilidad de precios claves y
de tasas de interés, perspectiva de crisis en el
sistema financiero a partir de los déficit y la ab-
sorciéon de ahorro mundial por parte de Estados
Unidos, neoproteccionismo, pérdida de capaci-
dad de las instituciones econémicas internacio-
nales como el GaTT, etc.

Incluso en una época de crecimiento estable

de la economia mundial, como fue el decenio de
1960, es dudoso que una propuesta de integra-
cién mecdnica e indiscriminada hubiera tenido
éxito. Posteriormente, los resultados s6lo po-
drian haber sido los que mostré la experiencia.

La dindmica de modas economicas no fue
eliminada por el fracaso del monetarismo, pese
al elevado costo que su aplicacion generé en tér-
minos de empleo y destruccion de plantas pro-
ductivas en varios paises de la regi6n. Sin embar-
go, algunas confusiones permanecieron. No es la
menor de ellas la de suponer que las identidades
contahles pueden exigir la correcién simultinea
del desequilibrio interno y del externo. América
Latina ha visto frenado su proceso de desarrollo
repetidas veces por sus relaciones externas. El
cardcter estructural del déficit comercial y en
cuenta corriente ha sido y es el principal obs-
taculo al desarrollo. El desequilibrio interno, que
a nivel de identidad contable acompana al ante-
rior, no tiene la misma importancia y su solucién
exige necesariamente la del desequilibrio estruc-
tural externo.

IT1

Limites y potencialidades del esquema actual
de planificacién en América Latina

La planificacion fue, a partir de 1960, el instru-
mento en el cual se confié para alcanzar la conti-
nuidad y cierto equilibrio del proceso de desarro-
llo industrial. Sus resultados fueron positivos du-
rante un largo periodo; sin embargo, es innega-
ble que, en la dltima década, no cumplié con las
expectativas que se habian depositado en ella.
Problemas técnicos, politicos e ideolégicos impi-
dieron actualizar la filosofia y la prictica planifi-
cadora de acuerdo a la realidad posterior a 1980.
Una de las modas fue suponer que la falta de
adaptacion era debida a la obsolescencia del ins-
trumento. La realidad es diferente: la planifica-
cidn estratégica sigue siendo el principal instru-
mento con que cuentan los gobiernos de la re-
gién para superar las carencias que afectan a los
pueblos, pero esta planificacién tiene que reco-

ger los cambios que se han operado en los subsis-
temas econdémico, politico e ideolégico de socie-
dades latinoamericanas mas grandes y mas com-
plejas.

Enla medida en que consideramos a la plani-
ficacién como un instrumento valido, es impres-
cindible realizar un diagndstico de sus fallas y
sugerir nuevos conceptos para aumentar su efi-
cacia. (Véase el apéndice al final del articulo).

1. Problemas técnicos

a) Ausencia de una perspectiva que incluya
los tres niveles de la planificacion

Las experiencias de planificacién, asi como
los esfuerzos de capacitacion en tal sentido, ten-
dieron a no tener en cuenta la existencia de tres
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niveles de la misma que necesariamente deberfan
haber estado presentes: el macroeconémico, el
macrosectorial y el de rama o proyectos estratégi-
cos. La falta de esta perspectiva integral llevé a la
generacion de especialistas e instituciones que
consideraban a lo sumo dos de esos tres niveles.
Esta fue otra manera de expresarse el antiguo
conflicto entre los niveles macro y micro en la
teoria econdmica. Se dio entonces una realidad
en la que los proyectos estratégicos de inversion
respondieron mas a las condiciones de financia-
miento, en el ambito de las instituciones crediti-
cias de fomento, que a las estrategias de indus-
trializaciéon. La carencia de una visién integral
impidi6 también la concrecion de las politicas
que propugnaban la integracién de cadenas pro-
ductivas. Parece cada vez més necesario desarro-
llar planificadores dotados de perspectivas am-
plias y que, sin detrimento de la especializacién,
puedan trabajar en los tres niveles planteados.

b) Falta de desarrollo de nuevos instrumentos
de politica y de capacidades de instrumentacidn

La metodologia de planificaciéon tendié a de-
sarrollar la utilizacién de un conjunto de instru-
mentos de politica que se consideraban dados.
No se acentué la capacidad de generacién de
instrumentos nuevos, que permitieran alcanzar
con independencia objetivos adicionales que se
iba planteando la politica econémica. Debemos
recordar que Tinbergen demostré que, si se tie-
ne una funcién de objetivos multiples, se necesita
un instrumento independiente para alcanzar ca-
da uno de ellos. En los paises en desarrollo, la
politica econémica debe alcanzar mis objetivos,
disponiendo de menos instrumentos indepen-
dientes, que en los paises industrializados.

La problematica social exige que la politica
econémica trate de reducir la inflacién, eliminar
el desequilibrio externo, generar empleo pro-
ductivo, aumentar la oferta de medios para satis-
facer necesidades basicas, elevar el salario real,
lograr un mayor equilibrio regional, etc. Frente a
tantos desafios, los instrumentos de politica pue-
den tener efectos indirectos negativos sobre al-
gunos de ellos. Asf, un aumento de la tasa de
interés interna para evitar procesos de fuga de
capitales reduce necesariamente la inversion
productiva, y una devaluacion del tipo de cambio
que procura aumentar las exportaciones reper-

cute necesariamente en mayores presiones infla-
cionarias. La necesidad de generar nuevos ins-
trumentos independientes es imperiosa y la ex-
periencia reciente en varios paises de la regién
muestra el potencial de creatividad de que se
dispone en este campo.

La capacitacién en planificacion tendié a
acentuar la formacion en esfera de diseno, segui-
miento y evaluaciéon. La instrumentacion y la
operacién de los programas fue considerada un
dato, y no se profundizaron técnicas para asegu-
rar la concrecion efectiva de los mismos. La reali-
dad de la planificacion en la regién muestra la
relativa sencillez de disefiar programas de buen
nivel técnico que, sin embargo, se enfrentan a
obstaculos insalvables en el momento de su apli-
cacién. La relacion entre sectores planificadores
y sectores operativos en el gobierno dista de ha-
ber llegado a un nivel de coordinacién eficaz; los
esfuerzos en este sentido estaran seguramente
entre los que rindan los resultados mas positivos.

¢) Poca selectividad en el alcance
de la planificacion

El Estado no puede y no debe prever y plani-
ficar la totalidad de la realidad econémica. En las
economias mixtas de mercado de América Lati-
na, el caracter integral de la planificacién debe ir
acompafniado de una estricta selectividad. Hay
actividades en las que la asignacién de recursos
que realiza el mercado es relativamente eficiente,
y no hay razén para que el Estado las haga objeto
de planificaciéon. Hay otras en que la interven-
cién indirecta mediante el apoyoy el fomento ala
iniciativa privada o la regulacién indirecta de
mercados son suficientes; mientras que siempre
hay casos en los que la exigencia de intervencién
directa puede ser ineludible, al menos en la etapa
inicial de inversiones y empresas. Sera necesario
entonces acompaniar la selectividad de la planifi-
cacién con una clara vision de que ésta sélo debe
ser obligatoria para el propio sector publico y
para las entidades que lo conforman, mientras
que, con los restantes sectores, la relacion debe
ser de induccién y concertacion. Esta perspectiva
ha sido adoptada integramente en el Sistema Na-
cional de Planeacion Democratica de México, y es
compatible con la existencia de economias mixtas
de mercado, sociedades abiertas y sistemnas politi-
cos democriticos y pluripartidistas.
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d) Rigidez ¢ inflexibilidad de los planes
y programas

La filosofia de planificacién desarrollada en
la region se gesté en periodos de crecimiento y
relativa estabilidad. Esto llevé a buscar mas la
coherencia y solidez de los planes y programas
que su flexibilidad. La turbulencia de los contex-
tos presentes, con Ja incertidumbre que implica,
obliga a profundizar en metodologias que tien-
dan a materializarse en planes flexibles y de con-
tingencia. La vulnerabilidad externa esta presen-
te en todos los paises de la regién y es facil imagi-
narse escenarios en los que la situacién relativa
de muchos de estos paises se modificaria radical-
mente, si cambian s6lo dos variables como el pre-
cio del petréleo y la tasa de interés internacional.
La flexibilidad de la planificacién debe ser incre-
mentada con mecanismos casi automdticos de
evaluacion y seguimiento que retroalimenten
con rapidez el marco en el que se toman las
decisiones.

2. Problemas politicos

a) La perspectiva limitada sobre el papel
de los agentes econdémicos

El énfasis en el desarrollo de técnicas de pla-
nificacion fue correcto; sin embargo, la falta de
una perspectiva politica tendié a descuidar el
papel que los agentes sociales cumplian en la
industrializaciéon. En algunos casos, se tomé co-
mo dada la estructura de agentes, sin profundi-
zar en si la misma era adecuada o eficiente; en
otros casos, se pensd que el puro crecimiento iba
a solucionar los conflictos e incoherencias de esa
estructura. En la actualidad, es insoslayable la
reflexion sobre la participacion de los agentes €
incluso la relacién del Estado con cada uno de
ellos, incluso el empresario publico. La experien-
cia de México permite afirmar la necesidad de un
esquema claro para la participacién y concerta-
cion en todas las etapas de la planeacion: disefio,
implantacién y evaluacion y seguimiento. Un
programa eficaz necesariamente ha de ser un
programa de los agentes, mas que un programa
para los mismos.

El Programa Nacional de Fomento Indus-
trial y Comercio Exterior 1984-1988 fue resulta-
do de mds de 120 reuniones de consulta con

empresarios, movimiento obrero, legisladores e
intelectuales preocupados por la problematica
de la industrializacién. La etapa de disefio del
programa mexicano no agoté la concertacion; el
mismo decreto que lo pone en vigencia crea la
Comisién Consultiva de Planificacién Industrial,
que tiene como funcién acompafiar y participar
activamente en el disefio de los programas a nivel
de rama, evaluar las politicas y darles seguimien-
to para las actualizaciones necesarias. En esta
Comision participan no sélo las Secretarfas de
Estado directamente vinculadas al desarrollo in-
dustrial sino también las principales cimaras em-
presariales y el Congreso del Trabajo, institucién
ctipula del movimiento obrero organizado del
pais.

b) Una percepcion errénea de la relacién
Estado-agentes

El mito ideolégico de que la forma de propie-
dad (publica o privada) es el principal determi-
nante de la manera como operan los mercados ha
trabado la concertacién entre agentes y ha dificul-
tado la eficiente rectoria por parte del Estado. En
realidad, el tamafio, la tecnologia, la diferencia-
cién del producto y las barreras a la entrada, esto
es, los problemas de reconversion industrial, tie-
nen un impacto superior sobre la eficiencia y
competitividad de las actividades productivas. La
racionalizacién de la participacion del Estado en
la economia ha sido un instrumento necesario
para superar el falso dilema de propiedad publi-
ca-propiedad privada. México ha desarrollado,
en los tltimos cuatro aiios, un profundo proceso
de reestructuraciéon de su sector paraestatal, que
ha consolidado su sistera de economia mixta de
mercado y ha concentrado los esfuerzos publicos
en las dreas estratégicas y prioritarias del desa-
rrollo, dejando al mercado y a los agentes priva-
do y social la responsabilidad de la gestién de la
mayor parte de la economia nacional. La rectoria
del Estado ha quedado fortalecida al despren-
derse éste de esferas que podian ser atendidas
eficientemente por otros sectores. En el Sistema
Nacional de Planeacién Democritica se ha incor-
porado una politica indicativa de participacion
de los agentes a nivel de rama industrial, que ha
sido la guia basica de la racionalizacién empren-
dida. Esta politica tiene pocos precedentes en los
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esfuerzos de planificacién de la region y es objeto
de atencién en los analisis sobre el particular.

3. Las carencias ideolégicas

a) La no consideracion de la necesidad
de un proyecto nacional

Los factores vinculados a la estructura ideo-
l6gica casi siempre han sido considerados exdge-
nos en la planificacién. En la actualidad, sin em-
bargo, el primer paso en el disefio de un plan que
se espera que guie las acciones gubernamentales
a lo largo de varias administraciones exige un
acuerdo basico a nivel ideolégico: un proyecto
nacional. La falta de continuidad en las politicas
se atribuyo muchas veces a la rotacién de gobier-
nos propia de los regimenes democriticos. El
autoritarismo, que dominé en muchos pafses en
la década pasada, mostré que la verdadera razén
de la inestabilidad de las politicas radicaba en la
falta de un consenso nacional a largo plazo. Esto
también se origin6 por la falta de atencién a la
problemitica de la relacion entre los agentes pro-
ductivos.

La planificacién en México parte precisa-
mente de una precision del proyecto nacional
que se origina en la revolucién de 1910 y se
plasma en una sociedad abierta, con un sistema

politico democriético y una economia mixta de
mercado. La relacién entre los agentes econémi-
cos que impulsan la concertacién y la participa-
cién es una relacién en la que la cooperacién
sustituye a la pugna. En la rivalidad y la lucha,
que puede ser sana entre empresas pero no entre
sectores sociales, no hay posibilidad de desarro-
llar una planificacién eficaz.

En sintesis, para promover y apoyar el desa-
rrollo industrial reduciendo la incertidumbre y
corrigiendo fallas del mercado, nuestra propues-
ta para avanzar hacia un nuevo enfoque de plani-
ficacién se concentra en las siguientes lineas:

i) Carécter integral a tres niveles: macroecono-
mico, macrosectorial y de rama o proyecto.

i) Selectividad de areas estratégicas y priorita-
rias dejando a otros sectores las actividades
restantes en un marco de apoyo permanente
e intensivo a la inversién productiva.

iii) Consulta y participacién con los agentes in-
volucrados en el disefio, la implantacién y el
seguimiento y evaluacion.

iv) Induccién y concertacién en la ejecucion.

v) Racionalizacién de la participacién del Es-
tado,

vi) Encuadre en un proyecto nacional con con-
senso, que recoja las demandas de democra-
cta, pluripartidismo y economia mixta.

IV

Hacia un nuevo paradigma econémico

El nivel ideoldgico tiene su presencia también en
la economia. La construccién de un nuevo para-
digma es parte del esfuerzo de organizaciéon a
nivel concreto de los proyectos nacionales. Tal
paradigma se debe construir basindose en el de-
sarrollo de tres pilares fundamentales que ten-
drian sus origenes en el pensamiento estructura-
lista latinoamericano, en el keynesianismo origi-
nal de la macroeconomia del desequilibrio y en
los analisis de economia politica del Estado y la
participacién de los agentes en la actividad eco-
némica. Esto es, debemos caminar hacia una sin-
tesis del neoestructuralismo, el postkeynesianis-
mo y los enfoques de economia politica. La actua-

lizacion de estas perspectivas debe surgir, no de
las modas econdmicas, sino de la experiencia, los
errores y los aciertos de los economistas y los
gobiernos de la region.

Del neoestructuralismo se debe recoger su
énfasis en los factores que determinan la oferta
productiva, pero ampliandolo para que incorpo-
re la problematica a corto plazo vinculada a la
estructura de precios relativos, al nivel de de-
manda agregada y a las potencialidades de una
politica monetaria “no monetarista”. Los analisis
postkeynesianos permitirdn avanzar en la com-
prension de los desequilibrios macroeconémicos
y deberan ser complementados en puntos funda-
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mentales no desarrollados suficientemente por
Keynes: la distribucion del ingreso y la “socializa-
cién” de las inversiones, entendiendo por ésta el
perfeccionamiento de la economia mixta de mer-
cado. Finalmente, de los enfoques de economia
politica, se habra de tomar la consideracién del
papel activo y politico de los agentes econémicos,
conjuntamente con un planteamiento endégeno
sobre el papel del Estado. Este deberd necesaria-
mente ser considerado en sus dimensiones de
promotor de la inversion privada, empresario,
inversionista, planificador y regulador, y nego-
ciador con la inversion extranjera directa.

La complejidad de la tarea es manitiesta, pe-
ro las demandas para disponer de un marco teé-
rico capaz de guiar la politica econémica en pe-

riodos como el actual exigen la concertacién de
esfuerzos en la misma.

Elenfoque multidisciplinario es un imperati-
vo en la constitucién del nuevo paradigma. Yano
es posible desarrollar modelos econémicos en
que los factores sociales, culturales e ideolégicos
son considerados datos exogenos. El desarrollo
del analisis del subsistema econémico debe ser
parte del desarrollo de los otros subsistemas del
complejo social. La labor del economista debera
tender necesariamente a ampliar su alcance, a
coordinarse con el trabajo de otros especialistas y
culminar en la planificacién social con caracteris- -
ticas de elevada selectividad y de amplitud inte-
gral en las dreas estratégicas que son objeto de las
decisiones de politica.

Apéndice

PROBLEMAS Y ALTERNATIVAS DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

Problemas

1. Técnicos

— Perspectiva fragmentada.
— Conjunto dado y limitado de instrumentos.

— Reducida capacidad de instrumentacién.

— Pretension de abarcar toda la realidad.

— Rigidez e inflexibilidad de los planes.

2. Politicos

— Consideracién superficial de los agentes.

Lineamientos de solucién

— Planificacion a tres niveles: econémico, ma-
crosectorial y de rama o proyecto estratégico.

— Desarrollo de nuevos instrumentos indepen-
dientes.

— Enfasis en la formacion de planificaciéon res-
pecto a instrumentacién y operacién de pla-
nes y programas.

— Selectividad: distinguir areas de libre merca-
do, de intervencién indirecta (fomento) y de
intervencion directa (Estado inversionista y
empresario).

- Programa de contingencia y de retroalimen-
taciéon oportuna.

— Participacion en el disefio y concertacién e
induccién en ia operacién.
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Problemas

— Errénea percepcion de la relacién Estado-

agentes,

3. Ideolégicos

— Consideracién exégena del marco ideold-

gico.

Crisis de los paradigmas neoclasico/neokey-
nesiano y estructuralista cepalino y resurgi-
miento del monetarismo neoliberal que es,
por definicién, antiplanificacién estatal.

Lineamientos de solucién

Politica indicativa de participacion a nivel de
rama. Racionalizacion de la presencia estatal
en la actividad econémica.

Planificacién basada en un proyecto nacional
de consenso, democracia, pluripartidismo y
economia mixta de mercado con rectoria del
Estado.

Desarrollo de un nuevo paradigma a partir
de los aportes del neoestructuralismo, el
postkeynesianismo y los enfoques de econo-
“mia politica.
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Modelos

macroecondémicos

y planificacién para
un futuro incierto:
la experiencia
francesa

Paul Dubois+

Los ajustes estructurales de enorme magnitud que se
requieren para poder salir de ta crisis, imponen mds
que nunca la obligacién de pensar a mediano y largo
plazo. El fracaso de las politicas pasadas se debi6 en
gran medida a su despreocupacién por el futuro; es
decir, por una formacién del ingreso desfavorable a la
inversién, la creacién de empleo y la estabilidad de
precios; por déficit que se traducen en endeudamiento
creciente; por la falta de un esfuerzo sistematico de
capacitacién e investigacion; y por la inexistencia de
instituciones capaces de mantener ese orden econémi-
co internacional que hace falta en un mundo donde la
dependencia mutua de los pafses se ha incrementado
en grado apreciable.

Ahora més que nunca deben esforzarse los planifi-
cadores para dar alas autoridades politicas, a los agen-
tes econ6micos y sociales y a la opinién publica una
percepcitn de las necesidades del futuro. No obstante,
la crisis obliga a reflexionar de nuevo en torno al
concepto de planificacién y los instrumentos que inter-
vienen en ella. El autor hace especial hincapié en la
necesidad de tener en cuenta la incertidumbre en las
actividades de planificacién; no sélo la incertidumbre
en cuanto al futuro, sino también a la comprension de
los fendémenos econémicos en una situacion de inesta-
bilidad econémica y cambio estructural,

El presente articulo versa sobre los aspectos ma-
croeconémicos de la planificacién y, més precisamen-
te, las proyecciones y modelos que permiten esclarecer
las estrategias macroeconémicas. Se examinan sucesi-
vamente los papeles diferentes de las proyecciones
macroeconémicas en la planificacion; la utilidad y las
limitaciones del empleo de modelos y, por tltimo, las
maneras de incorporar la incertidumbre en el empleo
de modelos para la planificacién. Se basa en la expe-
riencia francesa en materia de planificacién, de la cual
pueden sacarse algunas lecciones generales, pero con
la debida cautela, puesto que las peculiaridades estruc-
turales e institucionales de cada pals se oponen a toda
generalizacion apresurada.

*Director Adjunto del Instituto Nacional de Estadistica y
de Estudios Econémicos (inskk), Parfs, Francia.

I

Las proyecciones
macroecondmicas y el proceso
de toma de decisiones

A las proyecciones macroecondmicas, logica-
mente consideradas, les incumben tres funciones
separadas en el proceso de planificacion y de
toma de decisiones, a saber:

— en una primera etapa, las proyecciones ex-
ploratorias ayudan a entender los problemas
de crecimiento y estabilidad macroeconé-
micos;

— €n una etapa mas avanzada, los estudios de
variantes relativas a politica econémica y
también al comportamiento de los agentes
descentralizados permiten ver de qué mane-
ra puede modificarse para mejor la evolu-
cién de las tendencias;

— en una etapa final, que es de sintesis, se esta-
blecen proyecciones para ilustrar la politica
econ6émica adoptada asi como los resultados
que de ella se esperan.

1. Proyecciones exploratorias

¢Cuadl es la evolucion econdmica a mediano plazo
a que conduce la prosecucién de las tendencias
del pasado? ¢De qué manera se ve condicionada
esa evolucién por enfoques diferentes de politica
econémica? Esa es la finalidad de las actividades
de proyeccién en su primera fase. Las hipétesis
que deben formularse a fin de preparar estas
proyecciones exploratorias se refieren a la evolu-
cién del ambiente internacional, al comporta-
miento de los agentes internos y a la politica
econdmica.

La evolucion de la economia mundial ejerce
un acentuado efecto sobre la evolucién de la
economia interna de los muchos paises pequefios
y medianos que estin ampliamente abiertos ha-
cia el exterior. Esto se echa de ver en el caso de
Francia. El crecimiento mundial y su distribucién
por zonas determina en gran parte la evolucion
de las exportaciones, si bien la participacién rela-
tiva en el mercado puede aumentar o disminuir.
Los precios internacionales de las materias pri-
mas y, en especial, del petroleo, asi como los tipos
de cambio del délar, son decisivos para la rela-
cién de intercambio. Las tasas de interés depen-
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den del mercado internacional de capitales. Des-
de principios del decenio de 1970, el volumen del
comercio mundial y los indicadores de precios
fundamentales (precios de las materias primas,
tipos de cambio y tasas de interés) han mostrado

,amplias fluctuaciones, inestabilidad que se acen-
tud hacia finales de dicho decenio. De ahi que ya
no tengan mucho sentido los conceptos sobre
evolucién de las tendencias o sobre la evolucion
mas probable de la economifa internacional. Se ha
hecho necesario construir escenarios diversifica-
dos de la posible evolucion de la economia inter-
nacional, para poder explorar el futuro. Resulta
atil, sin embargo, adoptar uno de esos escenarios
como base para una proyeccién “de referentia” o
“de tendencias” de la economfa nacional.

Tratdndose de un pais como Francia, es al
menos mas facil explicar el comportamiento, en
el aspecto de tendencias, de los agentes internos
(precios, inversién y empleo en las empresas,
exportaciones e importaciones, ahorro y consu-
mo de las unidades familiares, fijacién de sueldos
y salarios, etc.). El andlisis econométrico muestra
que las ecuaciones de comportamiento son razo-
nablemente estables, pese a la gran diversidad de
las situaciones economicas a lo largo de los alti-
mos 25 anos. )

Por otra parte, el concepto de evolucién de
las tendencias de la politica econémica resulta
dificil de precisar, ya que gobiernos sucesivos
pueden aplicar politicas econémicas contrapues-
tas. En Francia, el gobierno socialista que llegé al
poder en 1981 nacionalizé algunas de las mayo-
res empresas; al paso que el gobierno liberal, que
sucedi6 a aquél en marzo de 1986, va a poner en
practica un extenso programa de desnacionaliza-
cion. Sin embargo, a nivel macroeconémico, las
tendencias que siguen el gasto y el ingreso piibli-
CO nO son muy sensitivas y no cambian sino con
lentitud. Es posible, pues, construir hipotesis
convencionales de politica econdmica, en que se
proyecten ya tendencias a largo plazo, ya orienta-
ciones mas recientes. De todos modos, tal como
en el caso del ambiente internacional, pueden
establecerse escenarios diferentes, de modo que
puedan explorarse diversas posibilidades de cre-
cimiento.

De cualquier modo, la primera etapa de la
planificacion macroeconémica, la que esta dedi-
cada a la exploracion del futuro, consiste en esta-
blecer algunos escenarios a mediano plazo, uno

de los cuales ha de servir lo mas posible como
“tendencia” y puede utilizarse como proyeccién
de referencia. Esta exploracion tiene mas bien la
finalidad de incitar a la reflexién que de ofrecer
predicciones cuantitativas. Se propone dar, no
sélo a las autoridades oficiales sino a los agentes
econémicos y sociales del sector privado y a la
opinién publica, una percepcién mas aguda de
las dificultades que hay que superar y de las
oportunidades que pueden extraerse de entre las
restricciones y posibilidades dadas; en otras pala-
bras, ponerlos mas al corriente de los desafios del
futuro. No hay, pues, mas que dos preguntas
importantes: ¢Revelan las proyecciones los pro-
blemas que surgiran? ¢No hardn ver problemas
que, de hecho, no se presentaran?

Como respuesta a estas preguntas puede ci-
tarse un caso que no parece inusitado. En 1978 se
habia establecido para la economia francesa una
proyeccion de tendencias de este tipo, a prop6si-
to de un examen de mitad de perfodo del Sépti-
mo Plan (1976-1980), o sea, para los afios 1978-
1983. Ya ha transcurrido bastante tiempo como
para estar en condiciones de evaluar, a base de la
evolucién observada, la pertinencia de los pro-
blemas hacia los cuales se llamé entonces la aten-
cién. Tal evolucién hasido, por supuesto, cuanti-
tativamente diferente de la que se habfa pronos-
ticado, debido sobre todo al hecho de que la
economia internacional se ha desenvuelto de ma-
nera mucho mis desfavorable de lo que se habia
supuesto. Sin embargo, las cuatro principales
conclusiones cualitativas extraidas de esas
proyecciones en 1978 han resultado correctas:
— la economia francesa experimentaria una

gran restriccion de origen externo (dificulta-

des de balanza de pagos);

— el crecimiento seguiria siendo lento;

— persistirian las presiones inflacionarias;

— el debilitamiento del crecimiento acarrearia
dos grandes consecuencias adversas: un au-
mento del desempleo y dificultades para fi-
nanciar el sistema de seguridad social.

En ese entonces, dichas conclusiones ofre-
cian informacién que era especialmente util,
puesto que no tenian ningun caracter evidente.
Esto se pone de relieve por el hecho de que, en el
momento de hacerse la proyeccién, muchos ob-
servadores la consideraron como excesivamente
pesimista. La mayor aportacién que pueden ha-
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cer los estudios macroecondmicos realizados con
objeto de explorar el futuro consiste, acaso, en
que ayudan a iluminar el pensamiento de las
autoridades piiblicas y, ademas, el de la sociedad
en general.

2. Estudio de variantes

La segunda etapa en la 16gica de la planificacion
consiste en considerar cémo pueden resolverse
los problemas revelados por las proyecciones ex-
ploratorias o, por lo menos, c6mo pueden ami-
norarse; y de qué manera pueden obtenerse evo-
luciones mas favorables.

Algunos factores determinantes del logro de
tendencias mds favorables son de competencia
directa de las autoridades publicas. Ellos in-
cluyen: el gasto publico y la tributacién, y de ahi
también los déficit publicos; la gestion del dine-
ro; las modificaciones de las reglas que rigen las
acciones de los agentes microeconémicos (leyes y
reglamentos; controles administrativos; asigna-
ciones para incentivos; gestion y amplitud del
sector publico, etc.). Sin embargo, el espacio de
maniobra con que cuentan las autoridades ptbli-
cas estd limitado por la actitud de las fuerzas
sociales y el peso de la opinién publica y por las
consecuencias que ello pueda tener para que el
gobierno se mantenga en el poder, asi como tam-
bién por restricciones internacionales. El com-
portamiento de los agentes microeconémicos
también puede cambiar, pero en esto son los
agentes mismos los que desempefian el papel
principal, si bien las autoridades publicas pueden
ejercer cierta influencia sobre ellos.

El analisis de las medidas posibles, y de su
repercusion sobre la economfa, no pueden estu-
diarse todas con la macroeconomia, como ocurre
en cualquier analisis relativo a cuestiones de asig-
nacién microeconémica de recursos. La teorfa
macroeconémica no ayuda mucho a facilitar el
andlisis de los efectos de modificaciones institu-
cionales: nacionalizacién o desnacionalizacion,
reglamentacién o liberalizacién, etc. Sin embar-
go, en los estudios macroeconémicos de varian-
tes puede buscarse respuesta a dos tipos de pre-
guntas:

— ¢hasta qué punto influye en los resultados de
las proyecciones el manejo de los instrumen-
tos de regulacién macroeconémica (presu-

puesto y politica fiscal, politica monetaria,

politica en materia de precios e ingresos)?
— ¢qué efectos tiene la modificacion de los pa-

rametros estructuraies del comportamiento?

Sin embargo, el contenido de las respuestas a
estos dos tipos de pregunta varia mucho. En el
primer caso, la decisién que ha de tomarse a nivel
publico queda directamente aclarada. En el se-
gundo, las consecuencias de una modificacién
del comportamiento seran claras, pero no se ha-
bra dicho nada respecto ala manera de hacer que
se produzca esa modificacion. Para estar en con-
diciones de responder plenamente a las pregun-
tas relativas a modificaciones en el comporta-
miento de los agentes microeconémicos, es nece-
sario efectuar estudios por casos antes de trazar
las proyecciones macroeconémicas.

En el curso de la preparacion de los planes
franceses, tales estudios se han efectuado siste-
maéticamente con respecto a variables relativas a
gasto publico, tarifas de los servicios publicos y
tributacion. Para el plan mas reciente (el Noveno
Plan que abarca el periodo 1984-1988), se han
estudiado también variantes de comportamiento
de los agentes macroeconémicos. Estos estudios
versan sobre ingresos salariales y no salariales,
inversion de las empresas, horas trabajadas, utili-
zacién del equipo y, por ultimo, ahorro de las
unidades familiares. No obstante, la considera-
ciéon de tales variantes al establecerse una estrate-
gia macroeconémica puede verse caracterizada
por cierta ambigiiedad, si las condiciones en que
se dan las modificaciones de comportamiento no
son suficientemente claras.

3. Esclarecimiento de una estrategia macroeconémica

La etapa final en la planificacién macroeconémi-
ca es el establecimiento de predicciones macroe-
condmicas relativas al escenario o escenarios que
se adopten con respecto al crecimiento de la eco-
nomia mundial, las orientaciones de la politica
econdmica elegidas por las autoridades oficiales
y las modificaciones de comportamiento previs-
tas. Tales predicciones no deben confundirse
con la estrategia macroeconémica del gobierno,
la cual puede definirse unicamente en términos
mds cualitativos.

Al establecer esas predicciones es preciso
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combinar, de la mejor manera posible, las varian-
tes relativas a los instrumentos de politica que se
estudiaron en la segunda fase de la operacién.
Para encontrar dicha combinacién puede usarse
el sistema de ensayo y error o bien un enfoque
mas formalizado. En este tltimo caso es necesa-
rio determinar el méximo que cabe esperar de
una funcién-objetivo (por ejemplo, el empleo)
que opere bajo diversas restricciones (por ejem-
plo, una restriccién en cuanto al balance de pa-
gos, o en la dimensién del saldo de la hacienda
ptiblica o en el crecimiento minimo del poder
adquisitivo de los salarios), y utilizar de la mejor
manera posible cada uno de los instrumentos de
politica, dentro de los intervalos de variacion po-
sibles establecidos para cada uno de ellos. De esta
manera, la combinacién 6ptima se obtiene me-
diante la solucién de un programa lineal; y este
fue el método adoptado para la preparac16n del
Noveno Plan francés.

Esa optxmacufm condujo a la adopcién de la
estrategia macroecondmica siguiente:

—En la primera fase (1984-1985), se concede
prioridad al ajuste de la economia y, en especial,
al retorno del equilibrio del balance de pagos. Se
apunta, pues, a una politica que restrinja la de-
manda interna, a base de: un gran esfuerzo para
limitar el ingreso de las unidades familiares, me-
diante la moderacién en los salarios y en los bene-
ficios de seguridad social; un aumento del aho-
rro de las unidades familiares; y una inversién de
la tendencia alcista en los déficit publicos. La
moderacion practicada respecto a salarios e im-
puestos de las empresas tiene por objeto lograr
que éstas se hagan mas rentables, favoreciéndose
asf la inversién productiva. El progreso en cuan-
to a inversién ha de ser especialmente acentuado
en la industria, la cual desempena un papel fun-
damental en el logro del equilibrio externo. En

suma, la politica seguida debe tener por resulta-
do que la economia francesa crezca a una tasa
mis lenta que la de sus asociados comerciales.

—Enla segunda fase (1986-1988), se habra
restablecido el equilibrio del balance de pagos, y
podra aflojarse la politica restrictiva. Se espera
que la demanda interna crezca entonces con
mayor rapidez, ya que los sueldos y salarios au-
mentaran, la situaciéon del empleo sera mas favo-
rable, y el ahorro de las unidades familiares ha-
bré descendido. Se espera que las empresas sigan
percibiendo utilidades mas altas, al crecer las re-
muneraciones efectivas a una tasa mds lenta que
la productividad. Se espera que una demanda
interna mas sostenida y la elevacién de la rentabi-
lidad estimulen un crecimiento rdpido de la in-
versién, Entonces, Francia ostentara una tasa de
crecimiento mas elevada que la de sus asociados
comerciales. Sin embargo, se espera poder man-
tener el balance externo, debido a un animado
crecimiento de la inversién industrial, favorable
para las exportaciones, y al crecimiento limitado
de las importaciones.

A lo largo del periodo en su conjunto se
reducird radicalmente el aumento del gasto pu-
blico, en relacién a lo que era en época anterior,
con ¢l resultado de que pueda contenerse el alza
anteriormente registrada de la presi6n fiscal y
parafiscal, y limitarse el déficit de la hacienda
publica. Ademas, la estrategia favorece una re-
duccién de las horas trabajadas, a fin de lograr
una participacion laboral que redunde en un

-aumento del empleo, de acuerdo a una tasa de

crecimiento econémico dada. Sin embargo, a fin
de que esta reduccién no tenga por resultado una
disminucién de las capacidades productivas, es
preciso mantener la duraci6n de la utilizacién del
equipo. También pueden verse estimulados el
trabajo en turnos y el empleo de jornada parcial.
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II

Utilizacién de modelos

¢De qué manera pueden efectuarse las proyec-
ciones que se requieren en las diversas etapas del
proceso de planificacién macroeconémica?

En Francia, durante cerca de 20 afios estas
proyecciones se han preparado con ayuda de
modelos macroeconémicos, en los cuales se in-
corpora la descripcién de la economia suminis-
trada por las cuentas nacionales. Estas se vienen
practicando en Francia desde hace muchos afios,
y sus largas series permiten la preparacién de
estimaciones econométricas. Ademds, la contabi-
lidad nacional ha tenido una decidida orienta-
cién hacia la necesidad de proyecciones econémi-
cas, especialmente para fines de planificacién.
Las cuentas presentan, un alto grado de integra-
cién y son relativamente detalladas, pues se reali-
zan por sectores institucionales, por ramas de
actividad y por tipo de operaciones realizadas.
Por consiguiente, los modelos macroeconémicos
franceses dan origen a proyecciones basadas en
una solida base de datos extraidos de las cuentas
nacionales histéricas.

1. Ventajas
Los modelos econométricos se utilizan porque
presentan las ventajas siguientes:

permiten tener en cuenta las complejas rela-
ciones de interdependencia, que son inacce-
sibles para el pensamiento econémico no for-
malizado;

imponen una labor rigurosa para explicar las
relaciones técnicas, de comportamiento e
institucionales, que explican esta interde-
pendencia;

son instrumentos poderosos para movilizar y
acumular informacién y conocimiento;

una vez computarizados, permiten preparar
con rapidez proyecciones y variantes a fin de
poder responder a preguntas de los agentes
que actian en la esfera de la planificacién
(habiéndose hecho, por supuesto, la conside-
rable inversién preliminar que exige su cons-
truccién).

2. Criticas

Sin embargo, los modelos macroeconométricos
han sido objeto de considerables criticas. Se les
acusa con frecuencia de representar la realidad
de manera incorrecta o parcial (y, por ende, con
determinado sesgo), de ser “cajas negras” o de
ofrecer un cuadro cauteloso del futuro.

Hay cierto grado de verdad en la critica que
se refiere al ajuste de los modelos a la realidad.
En primer lugar, representaciones tedricas dife-
rentes de la realidad pueden estar en oposiciéon
entre si, al mismo tiempo que los resultados eco-
nométricos que se obtengan al compararlas con
los hechos tal vez no discriminen entre ellas. Este,
sin embargo, es un argumento, no en contra de
los modelos, sino en favor de comparar los resul-
tados que se desprenden de modelos diferentes.
Tal es la prictica que se estd imponiendo en
Francia, si bien un modelo (el pms del iNsSEE) es el
que se prefiere para la labor relativa a planifica-
cién. De esta manera pueden compararse las lec-
ciones que suministren los modelos.

En segundo lugar, una critica parcial, como
la que a menudo expresan los usuarios de los
modelos, puede resultar correcta; lo cual no sig-
nifica que sea preciso abandonar los modelos,
sino perfeccionarlos. En otras palabras, un mo-
delo no ha de permanecer estatico, sino que ha
de evolucionar en la medida que progrese el
conocimiento econdmico.

En tercer lugar, un modelo nunca represen-
ta la realidad de forma total, sino que favorece
ciertos fenémenos al mismo tiempo que desa-
tiende otros. Por lo tanto, un modelo ha de utili-
zarse s6lo en aquella esfera para la cual es vélido.
Cada vez que se quiera salir de esos limites ha-
bran de prepararse estudios especificos. Esto va-
le sobre todo en el caso de estudios de variantes
relativas a politicas estructurales (por ejemplo,
una politica encaminada a reducir las horas tra-

-bajadas para aumentar el empleo).

Los modelos a menudo parecen ser “cajas
negras” para sus usuarios; y cuando asf es, los
resultados que dan presentan aspecto de oracu-
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los. En realidad, existe una discrepancia entre la
complejidad de la realidad econémica y social y el
legitimo deseo de las autoridades publicas y de
los agentes econémicos de no estar meramente
atenidos al juicio de los expertos. Una solucién
consiste en comparar las opiniones formuladas
por diversos equipos de preparacién de modelos,
que actien separadamente unos de otros; otra es
que estos expertos hagan todo lo posible por
lograr la mayor transparencia al explicar, a ma-
nera de maestros, las principales vinculaciones
entre las hipétesis y los resultados, como también
el alcance y las limitaciones de las lecciones que
puedan extraerse del modelo.

Por ultimo, los modelos podrian engendrar
una actitud conservadora, porque se basan en
relaciones estimadas a base de observaciones he-
chas en el pasado. Los mecanismos econémicos
pueden, como es natural, modificarse. La apari-
cién de situaciones nuevas durante fases del cam-
bio estructural puede revelar también la impor-
tancia de factores cuya influencia no era obvia
anteriormente. De ahi que pueda resultar nece-
sario modificar el modelo antes de preparar
proyecciones.

Sin embargo, tales modificaciones han de ba-
sarse en un examen a fondo de las tendencias
mas recientes o en conocimientos microeconémi-
cos, fundados, asi como en un razonamiento teé-
rico sélidamente desarrollado. Los usuarios del
modelo, y en especial las autoridades publicas,
pueden inclinarse a poner en tela de juicio el
modelo si éste arroja dudas sobre las ideas que
abrigan o predice resultados que se les hacen
inaceptables. Los politicos pueden exagerar los
efectos de las politicas econémicas, o pueden ser
proclives a considerar favorablemente los resul-
tados de su propia actividad. Es asi como en
Francia se ha hecho objeto de mucha critica a los
modelos como resultado del crecimiento del de-
sempleo, previsto por los equipos encargados de
preparar modelos durante los altimos 10 anos.
Es f4cil hacer desaparecer problemas que pusie-
ron de relieve las proyecciones, si se modifican
algunos parametros basicos de un modelo (elasti-
cidad de la demanda en funcién de las importa-
ciones, coeficientes de capital o coeficientes utili-
zados para determinar la inversién de las empre-
sas o el ahorro de las unidades familiares). Es
preciso rechazar por motivos éticos la practica de
mantpular los modelos de esta manera.

3. Modelos utilizados en la planificacién francesa

En Francia se utilizan varios modelos para fines
de planificacion, incluso el pms, que es un mode-
lo macroeconémico central, y modelos especifi-
cos empleados a fin de efectuar an4lisis més deta-
llados de determinados aspectos de la realidad.

El pMs es un modelo dindmico, adecuado
para trazar trayectorias cronologicas de la econo-
mia francesa por un perfodo de seis a ocho afos.
En €l se distinguen seis grandes sectores institu-
cionales (sector empresas, sector unidades fami-
Hares, sector administrativo, etc.), estando el sec-
tor empresas dividido, a su vez, en once subsecto-
res. El modelo sigue las transacciones de bienes y
servicios (en la parte descriptiva de un cuadro de
insumo-producto que indica 14 ramas), la rela-
cién entre la produccién y los factores producti-
vos, la formacién y utilizacién del ingreso y, por
ultimo, el flujo de las operaciones financieras. Es
un modelo de gran tamaio, con 500 variables
ex6genas, 2650 variables endégenas y 2900 ecua-
ciones, de las cuales 970 son ecuaciones econo-
métricas. Estd estimado econométricamente pa-
ra el perfodo 1959-1982. Es un modelo neo-
keynesiano a corto plazo, pero asigna un papel
fundamental a la acumulacién de capital a me-
diano plazo. La acumulacién de capital no se
determina solamente por la demanda prevista de
las empresas, sino también por su tasa de ganan-
cia. Las funciones de produccién son del tipo de
Solow con capital de diversas edades. Por tltimo,
el modelo asigna una funcién importante a los
precios en los mecanismos de ajuste econémico;
se basa, por consiguiente, en una teorfa combi-
nada.

Con este modelo central guardan relacion los
siguientes modelos especificos.

Una versién pequena del pums (el “mini-pms”
con 250 ecuaciones) para dos ramas (industria;
otras ramas) se utiliza tratindose de proyeccio-
nes a largo plazo. A su vez, esta version pequefia
estd vinculada a un modelo de oferta y demanda
de energfa, empleado para estudiar las interac-
ciones a mediano y largo plazo entre las tenden-
cias macroecon6micas y la evolucién en el subsis-
tema energfa (modelo “mini-pMs-energie”, con
700 ecuaciones).

Un modelo Leontieff dindmico (5000 ecua-
ciones) efectiia un analisis mas detallado del siste-
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ma de producciéon y de las transacciones en lo
relativo a bienes y servicios en 36 ramas. Un
conjunto aun mas detallado de ecuaciones eco-
nométricas permite proyectar el consumo de 200
productos en las unidades familiares.

Cierto nimero de modelos (modelos de ad-
ministracion, modelos de seguridad social y sub-
modelos fiscales) efectian un andlisis delicado de
las operaciones de la administracién con miras a
describir las relaciones institucionales, que son
especialmente numerosas en esta esfera.

Se emplean modelos especiales para efectuar
proyecciones demogréficas nacionales, regiona-
les y locales, asi como proyecciones regionales del
empleo.

Tales modelos funcionan con independencia
del modelo central. Este puede, sin embargo,
suministrar a aquéllos variantes de las entradas,
las cuales son endégenas en el caso del pms y
exdgenas en el de los modelos especiales. Del
mismo modo, las variantes de producto de los
modelos especiales pueden ser variantes de insu-
mo para el pms (por ejemplo, en materia demo-
grafica), o perfeccionar el modelo pms (por ejem-
plo, en el caso de las relaciones tocantes a la
administraciéon). Asi tiene lugar un intercambio
de informacién flexible entre los diversos mode-
los y los equipos de economistas encargados de
ellos.

Este sistema de modelos se halla en evolu-
cioén. Por una parte, es adaptable a los cambios

que ocurren en las necesidades de proyeccién;
por otra, los modelos se modifican a fin de incor-
porar los adelantos logrados en el conocimiento
de datos econdmicos y estadisticos, los cambios
institucionales o las lecciones que resultan de dis-
cutir los resultados obtenidos con los usuarios.

En cuanto al pums, que se cred en 1976 des-
pués de varios afos de preparacion, se han efec-
tuado tres nuevas estimaciones. Las nuevas esti-
maciones hechas a intervalos se consideran pre-
feribles a una anual automatica, efectuada cada
vez que se afade un nuevo afio a la serie estad{sti-
ca, porque aquéllas ofrecen la oportunidad de
una reflexién critica sobre el modelo en su
conjunto. En su estructura general, el pmMs-4 no
difiere mucho del pms-1, pero entre la primera
version del modelo y la mas reciente se han intro-
ducido muchos cambios parciales. Actualmente
se estd trabajando para reducir el tamaiio del
modelo. En realidad, un modelo de menor tama-
fio podria ser mas acertado desde el punto de
vista econométrico, y también resultaria mas
transparente para los usuarios. Ademas, seria de
manejo mas expedito, o sea que podria dedicarse
mis energia al logro de progresos metodoldgicos
que condujeran a una integracion mads eficaz de
las transacciones financieras (determinacion vy
repercusiones de las tasas de interés, relaciones
flujo-existencias, etc.}, y a la generacién de ex-
pectativas de los agentes econémicos y sus efectos
en la oferta.

I11

El manejo de la incertidumbre

Vivimos en un mundo en que la incertidumbre se
ha venido acentuando mds y mds con posteriori-
dad a 1970. El crecimiento se ha hecho mas lento
y también mds irregular. El comercio internacio-
nal es inestable. Los tipos de cambio de las divisas
han mostrado grandes fluctuaciones desde que
se abandon¢ el sistema de tipos de cambio fijos.
Los precios del petréleo experimentan una vio-
lenta agitacion. Las tasas de interés se caracteri-
zan por amplias oscilaciones. Las politicas econé-
micas estdn sujetas a mutaciones repentinas. En
una palabra, las variables principales que se utili-

zan para describir la “situacién del mundo” fluc-
tian ahora con turbulencia.

Grandes desequilibrios caracterizan a la eco-
nomia mundial (déficit internos y externos en los
Estados Unidos, excedentes en el Japén, desem-
pleo en Europa, endeudamiento y dudosa sol-
vencia en algunos de los paises en desarrolio). El
resultado de tales desequilibrios es muy incierto.

De esta manera se ha hecho mas dificil pre-
decir el futuro que cuando el crecimiento era
rapido y sostenido. La incertidumbre constituye
un grave desafio para los planificadores, ya que
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la ejecucién de los programas mejor disefiados
puede estar asediada de enormes riesgos. La
amenaza de lo imprevisto tiende a hacer tabla
rasa del concepto de planificacién y a limitar la
politica econémica al arte de navegar a ojo’.

Por consiguiente, los planificadores deben
convertir la incertidumbre en una de sus princi-
pales preocupaciones, si desean que la planifica-
cién siga siendo de utilidad. Esto reviste especial
importancia en el caso de los aspectos macroeco-
némicos de la planificacién, en que el nivel de los
objetivos perseguidos y los medios de alcanzarlos
no pueden estar determinados rigidamente, ya
que es preciso dejar margen para lo imprevisto.
Mucho queda por hacer para encontrar la forma
de abordar la planificaci6n de esta manera, dado
sobre todo que la situacién actual parece entra-
fiar mas riesgos de los que la mente humana ha
podido captar hasta ahora. De todos modos, a
base de nuestras primeras experiencias podrian
sugerirse algunas directrices.

1. La planificacion por escenarios

Las mayores incertidumbres son ias que se refie-
ren a la evolucién de la economia mundial. De
ahf que en Francia se esté haciendo un esfuerzo
mucho mayor para formular escenarios interna-
cionales. Para las proyecciones exploratorias uti-
lizadas en relacién con el Noveno Plan se adopta-
ron tres escenarios contrapuestos, en los que se
mostraban, combinados, los tres grandes facto-
res de incertidumbre siguientes: Ia evolucién de
la economia norteamericana y del délar; el grado
de inestabilidad financiera internacional; y el pe-
ligro de desmoronamiento de las sociedades eu-

"La crisis de la planificacion obedece a otros tres mo-
tivos:

— lacreencia de que la intervencion econémica del Estado
es desacertada, y que las fuerzas del mercado son sufi-
cientes para restablecer un crecimiento estable;

— la crisis de la teoria econémica, esto es, la falta de un
consenso respecto a lo que constituye la realidad econé-
mica y, por consiguiente, respecto a lo que debe hacerse;

— el dilema a que hacen frente los gobiernos, en una situa-
cion de crisis, es el siguiente: ;han de hacer predicciones
optimistas acerca de} resultado que tendrdn sus medi-
das, aunque después las predicciones queden desmenti-
das por los hechos? o chan de hacer predicciones som-
brias, que hagan poner en duda su capacidad para resol-
ver los problemas?

ropeas. Los datos numéricos empleados en estos
escenarios eran algo subjetives y no pudieron
determinarse mediante un modelo, lo que fue
una desventaja. Mas tarde se ha iniciado la cons-
truccién de un modelo de la economia interna-
cional, con miras a la determinacién mas riguro-
sa de escenarios para el futuro.

Para dichas proyecciones exploratorias se es-
tablecieron también siete escenarios que mostra-
ban las evoluciones posibles de la economia fran-
cesa, a base de hipétesis relativas a politica econé-
mica y al comportamiento de los agentes microe-
conémicos. Los escenarios externos e internos se
correlacionaron, pero no de manera sistematica,
para que el gran mimero de escenarios no me-
noscabase la claridad de los debates. En total se
formularon nueve escenarios exploratorios.

Los estudios de variantes pueden pasar por
alto las incertidumbres relativas al ambiente na-
cional y, més en general, a la evolucién de las
variables exdgenas utilizadas en los modelos, que
en realidad son de indole casi lineal. Estos estu-
dios deben tener en cuenta por el contrario las
incertidumbres relativas al conocimiento, es de-
cir, las que afecten a las relaciones econométricas
de los modelos. A fin de poner a prueba la co-
rreccién de los resultados y, en especial, evaluar
la incertidumbre relativa a los efectos de las poli-
ticas econémicas, es 1til poner a prueba la sensi-
bilidad de los resultados a determinados coefi-
cientes o0 ecuaciones. Ademds, como se indica
mas arriba, es conveniente comparar los resulta-
dos logrados con modelos diferentes.

Por ultimo, el esclarecimiento de una estrate-
gia macroeconémica debe tener en cuenta la in-
certidumbre, porque este tipo de estrategia con-
sidera con frecuencia las variables en cuanto a
nivel, al ocuparse, por ejemplo, del endeuda-
miento externo, de los déficit publicos o de la
presion fiscal. Deben trazarse, pues, estrategias
diferentes de conformidad con la estructuracién
del ambiente internacional. En la practica deben
preferirse dos o tres perfiles del ambiente inter-
nacional, de modo que la presentacion de las
estrategias no sea excesivamente complicada. Asi
ocurrié en Francia en el caso del Noveno Plan, en
el cual se hizo una distinci6n entre dos estrategias
para la economia del pais, una basada en un
escenario de crecimiento no inflacionario en los
paises de la ocpE, y otra, en un escenario que
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mostraba una combinaciéon de crecimiento lento
y tasas de interés elevadas.

2. Vinculacion de las situaciones a corto
y a mediano plazo

Las preocupaciones a corto y a mediano plazo
han de estar bien integradas a fin de lograr una
buena politica econdmica. Las consecuencias a
mediano plazo de las decisiones que han de
adoptarse en el futuro préximo deben evaluarse
de manera que tales decisiones no se adopten a
base inicamente de los efectos a corto plazo que
se les atribuyen. Del mismo modo, la considera-
cion de la situacién a mediano plazo debe tener
por resultado la adopcién inmediata de decisio-
nes con efecto a futuro, aun st sus efectos a corto
plazo son insignificantes o incluso costosos. Lo
mismo vale para la ejecucién de politicas estruc-
turales, que a menudo resultan costosas a corto
plazo y mostraran resultados favorables sélo a
mediano plazo.

La actual inestabilidad de las economias asf
como los considerables ajustes estructurales que
hacen falta para remediarla, imponen la necesi-
dad especial de contar con instrumentos que per-
mitan la vinculacion de las situaciones a corto y a
mediano plazo.

Los modelos a mediano plazo dindmicos (ta-
les como el pms) permiten efectivamente lograr

esa vinculacién, pero ésta afecta también, por
supuesto, a la manera como se utilizan tales mo-
delos. En primer lugar, hay que procurar que las
proyecciones a corto y a mediano plazo se adap-
ten a las modificaciones a corto plazo reciente
que hayan revelado las ultimas estadisticas dispo-
nibles; trazindose también las proyecciones a
corto plazo de manera mas detallada mediante el
empleo de otros instrumentos. Es asi como en
Francia las proyecciones a corto y a mediano
plazo trazadas con el modelo pwms se vinculan a las
proyecciones a corto plazo (presupuestos econd-
micos) trazadas con miras a los preparativos para
la adopcién de las decisiones monetarias y fisca-
les anuales que afectan al presupuesto, y luego a
laincorporacién de esas decisiones en un pronos-
tico macroeconémico. También se procura lo-
grar coherencia entre las bases de informacion
utilizadas por los encargados de la politica presu-
puestaria y monetaria y aquellas utilizadas por
los planificadores.

En segundo lugar, las proyecciones a media-
no plazo deben ser actualizadas cada afio, a finde
tener en cuenta las evoluciones mas recientes. La
comparacién con las proyecciones originales en
que reposa la estrategia del Plan muestrala medi-
da en que sigue siendo valida la estrategia, la
manera como debe modificarse, o si hay necesi-
dad de introducir cambios en la trayecteria se-
guida por la politica econémica, a fin de que se
alcancen los objetivos a mediano plazo.



68

REVISTA DE LA CEPAL N° 31/ Abril de 1987

Apéndice

EL PROCESO DE PLANIFICACION: ESQUEMA LOGICO
¢QUE METAS Y ACCIONES?
¢CUALES SON BUENAS ACCIONES PARA LOS RESULTADOS BUSCADOS?

Proceso politico
(imaginacién, coraje)
Optimacién
{Actores: politicos + actores
econdmicos y sociales)

Acciones publicas

— instrumentos macroeconémicos
(politicas fiscal, monetaria, de pre-
cios e ingresos)

— reformas y reglamentaciones;
transferencias soctales y econé-
micas.

— produccién de bienes y servicios
(empresas y administraciones pu-
blicas)

Objetivos, metas

Funcionamiento

de la

economia interna
(y sociedad)

—modelos—

Proceso de conocimiento (rigor)
Simulacién’

(Actores: expertos + actores
econémicos y sociales)

Economia internacional
perspectivas

Conocimiento formal
— datos estadisticos (agregados e indi-
viduales; cuentas nacionales)
— teoria economica (y social).

I Conocimiento informal:

: — juicio de expertos

: — consejos y proyectos de actores des-
] centralizados

| I

Resultados

A

{econdmicas, sociales)

(proyecciones)
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La planificacién
del desarrollo
a largo plazo

Notas sobre su esencia
y metodologia

Lars Ingelstam”

En este articulo, el autor pasa revista a varios de los
principales problemas que presenta la planificacién
del desarrollo a largo plazo, con respecto a los cuales
eshoza sus propios criterios. Al principio, aborda los
aspectos politicos de la planificacién, subrayando en
especial que ésta forma parte de un proceso decisorio
basado en el poder, en el cual tienen un papel principal
las imdgenes mentales de los decisores. Luego aborda
la relacién entre la planificacién y el mercado en las
economias mixtas, como puerta de entrada al trata-
miento del “objeto de la planificacién” que, a su juicio,
debe ser concebido como una “multiorganizacién”
compuesta por empresas, 6rganos politicos, organiza-
ciones y movimientos sociales, etc. Dentro de la explo-
racién del objeto de la planificacién, sefiala la presen-
cia de distintos tipos de economfa (elitista, formal y
total) y los problemas que los mismos plantean.

En la parte final se refiere a algunos aspectos
éticos y metodolégicos. Entre los primeros, destaca la
responsabilidad de los planificadores sobre las genera-
ciones venideras, pues sus decisiones afectardn a éstas
de manera considerable; entre los segundos, se refiere
a la contabilidad econémica, la construccion de mode-
los y escenarios, los niveles de anilisis y otros.

*Profesor de Tecnologfa y Cambio Social en la Universi-
dad de Linkdping, Estocolmo, Suecia.

I

Las funciones
de la planificaciéon

“Si la planificacién lo es todo,
tal vez no sea nada”
Aaron Wildawsky

Planificar es basicamente prepararse para la
adopcién de decisiones. Las decisiones de cierta
trascendencia se basan en el poder. Por ende, la
planificacién es parte del ejercicio del poder en la
sociedad. No debe permitirse que ninguna meto-
dologia o filosofia de la planificacién oculte este
hecho. Estd ampliamente reconocido en las cien-
cias sociales que las funciones societarias, como la
planificacién, no pueden apartarse demasiado
de lo que es aceptable para los que controlan el
poder, si quieren seguir siendo “pertinentes”. La
planificacién sea acaso muy importante para un
cambio social deseable, pero estd necesariamente
muy limitada como instrumento de dicho cam-
bio. {Sin embargo, el margen tal vez tenga toda-
via la amplitud suficiente para que valga la pena
el esfuerzol

La planificacién a largo plazo forma parte del
ejercicio del poder sobre el futuro. Esto tiene reper-
cusiones metodolégicas, como, por ejemplo, el
uso de estudios sistematicos del futuro y la relati-
vizacién de algunas variables econémicas como el
crecimiento del pnNB. El marco a largo plazo tiene
también algunas consecuencias éticas, aparte de
las relativas a la planificacién o a la toma de
decisiones en general. Asimismo, el elemento
normativo en la planificaciéon se vuelve definido,
y la cuestién del cambio social deseado pasa a
ocupar el primer plano. La funcién de la planifi-
cacién a largo plazo, si no se toma en serio, puede
consistir sencillamente en hacer “que todo lo que
estd mal empeore mds sistematicamente”.

En la planificacién las imdgenes mentales que
tienen los decisores y planificadores son mas im-
portantes que las metodologias concretas. Estas
guian el proceso de elaborar planes, incluso la
formulacién de pronosticos y la construccién de
escenarios. Tales imagenes mentales son funda-
mentalmente de dos tipos: herencias mentales de
experiencias previas e imdgenes del futuro, En épo-
cas “no problematicas”, la mayoria de esas imdge-
nes son implicitas, y, ademds, el panorama del
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futuro parece calzar muy bien con las experien-
cias del pasado. En tiempos de crisis ocurre lo
contrario. Tanto la historia como el futuro pare-
cen polémicos y, a veces, amenazantes. En tales
épocas, una funcién importante de la planifica-
cidn alargo plazo y de los estudios sobre el futuro
consiste en hacer explicitos ambos conjuntos de
imagenes y cuestionarlos presentando una es-
tructuracién diferente de hechos conocidos, he-
chos nuevos y lineas de conducta desacostum-
brados.

Esto no significa que la planificacién deba
tener s6lo una funcién dialéctica y critica respec-
to al sistema politico (en el sentido mas amplio
posible). Todo proceso de planificacién, sea para
una empresa, una nacién o toda una regién, tie-
ne que encontrar y definir qué tipo de problemdti-
ca tiene realmente que encarar. La experiencia
revela que la funcién mas importante de la plani-
ficacion, en retrospectiva, ha sido casi siempre el
esfuerzo por aislar los “problemas fundamenta-
les” de todas las demis preocupaciones.

El marco “a mas largo” plazo entrafia un
desafto intelectual. Al concentrarse en el futuro se
encaran interrogantes mds fundamentales y es-
tratégicos de lo que es habitual en la politica o en
la administraciéon. Para el intelectual, esta es la
oportunidad de incorporar interrogantes teéri-
cos basicos de las ciencias sociales, la historia y la
filosofia y situar los acontecimientos cotidianos
dentro de una perspectiva mas amplia. Ademas,
libera al investigador del tedio de los datos empi-
ricos, asi como del acatamiento de los limites
estrictamente disciplinarios. Por una vez, le esta

permitido explorar “los grandes paradigmas que
procuran explicar la dindmica social”. La expe-
riencia muestra que este es, en gran medida, un
estimulo 1til, tanto para las ciencias sociales como
para el debate politico serio: “desarrollar y apli-
car los conocimientos y la inteligencia en nues-
tros asuntos” (Barnard).

Por otra parte, encerrard también una tenta-
cién politica. Las consideraciones basadas en un
marco a mas largo plazo siempre tendrén dificul-
tades para hacer impacto en la prictica cotidiana
de la politica. Las limitaciones en la capacidad de
manejo se notan por doquier. Pero cuando los
problemas del “futuro” se abordan en forma ex-
plicita, el aparato politico podria sentirse tentado
a estimar que esas consideraciones quedan dele-
gadas a los “planificadores”, a las organizaciones
de estudios sobre el futuro u otras similares, en
vez de integrarlas, al menos hasta cierto punto,
en su propio pensamiento.

Sugiero el empleo de un modelo bdsico concep-
tual para el analisis de los problemas de la planifi-
cacion. Este contiene primero la identificacién de
tres elementos: un sujeto planificador, que es la
persona u organizacién que planifica; un objeto
planificable, que es aquello hacia lo que va dirigida
la planificacién, y ¢l entorno, que denota todo lo
que no puede planificarse pero que tiene impor-
tancia para el objeto planificable y para la proble-
mitica de la que se ocupa la planificacién. Este
modelo se utilizara para estructurar algunas de
las reflexiones que siguen sobre la planificacién
del desarrollo.

La planificacién y el mercado

La superposicién de ambos términos —planifica-
cién y economfa de mercado (en particular, si se
estima que esta 1ltima significa que las “decisio-
nes econémicas son descentralizadas”)— parece
a primera vista contradictoria desde el punto de
vista légico. Por cierto que esto no es asi: todas las
economias contempordneas conocidas son en
cierta medida “mixtas” y contienen elementos de

planificacién (central). De todos modos, la cues-
tién es sin duda problematica y polémica desde el
punto de vista ideologico. Si se piensa que la
planificacion tiene que ver primordialmente con
las “politicas publicas”, la experiencia de las eco-
nomias mixtas avanzadas conduce 2 la identifica-
cién de tres tipos de interrelaciones entre la planifi-
cacion y el mercado:
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a) Antimercado: intervenciones dirigidas
principalmente a la redistribucién, la reduccién
de utilidades, las normas de localizacion, las res-
tricciones ambientales, el aumento del empleo, la
proteccion de los trabajadores, etc.

b) Promercado: intervenciones destinadas a
restablecer un mercado mas ideal: es como decir,
borrén y cuenta nueva (por ejemplo, la legisla-
cion antimonopolio). A veces se practica una for-
ma mas avanzada, a saber, acelerar el proceso de
las fuerzas de mercado en la direccién en que se
supone nos conduciran (ejemplo: subsidios del
gobierno para la investigacién).

¢) Manejo de las actividades en el sector pu-
blico, por ende, fuera del mercado y, en principio,
ya bajo control politico.

No hay manera, por cierto, de agrupar en
forma definida las diversas politicas en una u
otra categorfa; en la politica monetaria, por
ejemplo, a) y b) tienden a aparecer algo combina-
das, y en la politica fiscal participan las tres. En
los subsidios al transporte pueden figurar una
forma u otra, o ambas, etc. Las intervenciones del
tipo a) suelen legitimarse sosteniendo que en rea-
lidad son b) pro-mercado, a largo plazo. Por otra
parte, es muy frecuente que los agentes que
apoyan “en principio” un mercado libre ideal
propicien politicas intervencionistas de tipo a) a
favor de intereses especiales.

No obstante, desde el punto de vista metodolé-
gico la distincién es importante. La experiencia
mis fructifera de la planificacién en la esfera de

la politica publica pertenece al tipo c): “sectores”

como defensa, educacién, servicios sociales,
transporte, etc. Esto obedece a dos motivos. En
primer lugar, en dichos campos las similitudes
son considerables con la empresa privada, que es
con mucho la clase de unidad para la que se “ha
planificado” mas y cuyos problemas de planifica-
cién se han estudiado ampliamente en la literatu-
ra. Segundo, pese a las incertidumbres politicas y
a los problemas de formacién de pronésticos, es
mucho mas facil “decidir de antemano” en esas
esteras de lo que es para el pafs o la economia en
general. Esto ha llevado a una situacién en que
muchas metodologias de planificacién, a veces
stn reconocerlo en forma explicita, se refieren a
esos objetos planificables que son bastante con-
trolables.

Elverdadero interrogante de la planificacién
para el desarrolio es mucho mas dificil: incluso
en lo metodolégico. sCual es el objeto planificable?
Por cierto que no sélo el Estado o el sector puibli-
co. El objeto planificable podria describirse de
preferencia como una multiorganizacién, cuyos
componentes principales, ademds de los 6rganos
politicos propiamente tales, son empresas priva-
das (grandes y pequerias), asociaciones de em-
presas, sindicatos, movimientos populares, la bu-
rocracia y las élites intelectuales. La fuerza e im-
portancia de estos diversos sectores varian natu-
ralmente segtn el pafs, y entre ellos existen con-
flictos mas o menos fundamentales. La cuestién
de como “planificar” para el desarrollo razonable
de una multiorganizacion de esta indole se ha
solucionado de muchas maneras diferentes en
las economias mixtas: lo que se refleja en sistemas
tan diferentes como Le Plan en Francia, la estruc-
tura de planificacién trimodal en los Paises Bajos,
y 1a planificacién indicativa, sobre todo la econé-
mica en mi propio pais, Suecia. En los tres paises
mencionados se ha sentido también la necesidad
de organizar estudios del futuro de alcance mas
amplio, pero con vinculos mds laxos con la toma
real de decisiones. En una economia mixta la
intervencion de la “administracién” tiene que ser
mas limitada que en una empresa u oficina. En
muchos casos también es politicamente delicado.
Estos hechos no pueden separarse de las “meto-
dologfas” de planificacién, ni de lo que he descri-
to como la “problematica”.

En muchos paises la planificacién (del desa-
rrollo) ha pasado a identificarse con la elabora-
cion de modelos econométricos de la economia, y la
proyeccion del desarrollo por algunos afios hacia
el futuro (3, 5 y a veces mas). Muchos paises y
organismos internacionales que brindan asisten-
cia para el desarrollo —comenzando con los Esta-
dos Unidos y el Plan Marshall para la reconstruc-
cién de Europa después de 1945— exigen quelos
receptores establezcan este tipo de modelos de
planificaciéon. No cabe negar el valor indicativo
de tales modelos. Es evidente que logran resolver
hasta cierto punto el dilema del gobierno bos-
quejado més adelante. Sin embargo, como ins-
trumento para una verdadera planificacién del desa-
rrollo a largo plazo, dichos modelos son muy limi-
tados y hasta cierto punto también pueden indu-
cir a error.
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IT1

Mas alla de la economia

A la pregunta “scual es el objeto planificable?”
puede contestarse también: es la economia. Sin
embargo, no resulta trivial en modo alguno qué
es lo que se entiende por economia en una pers-
pectiva de desarrollo. Ademds, el analisis debe
incluir los factores econdmicos y sociales. Incluso si
se supone que la economia es un determinante
esencial del desarrollo social, la conceptualiza-
cién de los factores econ6micos se vuelve a la
larga muy critica para el tipo de cuestiones socia-
les que pueden reconocerse y analizarse.

Cabe distinguir también en este caso tres ni-
veles de delimitacion. Los denominaré respecti-
vamente las economias elitista, formal y total. Un
valor predominante en la mayoria de las econo-
mias nacionales ha sido durante muchas décadas
el “crecimiento orientado a la exportacion™ (des-
de la época colonial, los paises latinoamericanos
han estado marcados por una clarisima depen-
dencia de las exportaciones, a veces excesiva). Es
natural que esta herencia mental juegue todavia
una parte muy importante en el pensamiento
sobre el desarrollo. Metodolégicamente esto se
refleja en el gran hincapié que se hace en la
“élite” o parte “moderna” de la economia, y su
potencial de crecimiento. Los modelos economé-
tricos y el crecimiento del peN registrado formal-
mente tienden a sobreestimar la importancia glo-
bal de la economfa elitista.

Aparte de la elaboracién de modelos y las
estadisticas, parece haber una hipétesis critica
vinculada con el énfasis en la economia elitista, a
saber, que mediante cierto proceso de “filtra-
cion” el crecimiento sano de la economia elitista
elevarfa también, en forma proporcional o apro-
ximadamente proporcional, los niveles econémi-
cos de toda la poblacion. En los debates sobre creci-
miento, sostenidos en los pafses de Europa sep-
tentrional, los proponentes de esta posicién han
echado pie atras y solo afirman que es posible
llegar a un nivel mas elevado para todos con un
nivel mas elevado de pen. En América Latina
incluso esta hipdtesis no parece apoyada por los
hechos. Por ende, no puede suponerse que haya
un vinculo simple y directo entre el desempefio

de la economia elitista y los objetivos sociales y
econoémicos mas generales.

Sin embargo, dentro de los procedimientos
corrientes de contabilidad y elaboracién de mo-
delos, podria tomarse en cuenta en principio el
comportamiento de la economta formal (mone-
taria) plena. En las economias europeas, la conta-
bilidad de la economia formal, observada desde
el lado de los gastos o de la produccion, es una
practica normal. Cabe imaginar que en algunos
paises latinoamericanos la declaracion estadistica
no es lo bastante completa como para dar una
contabilidad confiable de, por ejemplo, los pe-
queios negocios, en particular, en el campo. Sin
embargo, parece claro que las descripciones de la
economia formal plena, en forma de modelos o
de otro modo, pueden brindar informacién im-
portante sobre, por ejemplo, los niveles de sala-
rios en los sectores no elitistas y sobre el costo de
la vida.

Una contabilidad tan nutrida de la economia
como para permitir el andlisis de los cambios de
las condiciones de vida para toda la poblacién,
debe incluir también la economia informal (no re-
munerada). Comprende el trabajo hecho en los
hogares, la agricultura de subsistencia, la artesa-
nia, las reparaciones y mantenimientos fuera de
los mercados, y el trabajo cooperativo, por ejem-
plo, a nivel de aldea. Si sumamos esto a la econo-
mia formal, llegamos a la economfa total. Algunos
paises en desarrollo acusan una dualidad muy
acentuada en sus economias —fundamental-
mente entre el sector elitista y el resto de la eco-
nomia— y en esos casos es factl reconocer la
importancia del sector informal. Sin embargo, la
parte informal de la economia no se extingue
cuando los paises se tornan mas desarrollados o
se eleva el ren. En los paises industrializados de
Europa septentrional, lo tipico es que se emplee
igual cantidad de tiempo en labores informales
que en el empleo remunerado. Sin embargo, esto
se verifica en el nivel total; la asignacién de la
cantidad total de trabajo es un indicador impor-
tante de los estilos de vida y del bienestar de la
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poblacién. (Hay una tendencia a que se desarro-
lle una nueva dualidad en algunas de las econo-
mias industrializadas de Europa, junto con un
desempleo masivo creciente. Por ende, el dualis-
mo puede transformarse en un acompanante no
solo del subdesarrollo sino también del superde-
sarrollo).

Por razones obvias, la declaracion estadistica
del sector informal es muy inferior a la del sector
elitista. Por cierto que no sugiero que se establez-
ca un sistema global de estadisticas nacionales de,
por ejemplo, las horas empleadas en diversas
formas de trabajo informal. Una de las razones
en contra es que dicho sistema seria impractica-
ble, y en gran medida imposible. Otra tiene que

ver con la ética y los derechos del Estado: la razén
de ser del trabajo informal y del intercambio
informal es precisamente su propiedad de ser
informal: no regulado ni registrado. Los requisi-
tos de declaracién serjan en muchos casos antina-
turales y en algunos destruirfan realmente lo que
se suponia iban a medir.

Sin embargo, para efectuar una planifica-
¢ién razonable es necesario tener un conocimien-
to basico sobre la economia informal en términos
mds amplios. Este tiene que adquirirse mediante
la investigacién de casos tipicos y ejemplos im-
portantes; pueden obtenerse también algunos
resultados por medios indirectos a partir de da-
tos conocidos.

IV

Dilemas éticos

En la planificacion a largo plazo, el “plazo” abar-
ca con frecuencia varias generaciones. Esto plan-
tea la pregunta ética: {quién es responsable por
lo que dejamos —en términos de recursos natu-
rales, medio ambiente, infraestructura, capaci-
dad de produccién, etc.— para las generaciones
venideras? La comisién sueca sobre el futuro, pre-
sidida por Alva Myrdal, formul6 una respuesta:
En nuestra sociedad democritica les incumbe a
las entidades politicas representar los intereses
de las generaciones venideras. Esto puede pare-
cer idealista y/o irreal a algunos. Sin embargo, lo
que no podria evitarse es el desaffo ético de la
pregunta. Empieando una metodologia pura-
mente economicista, algunos han sostenido que
una tasa de interés adecuada es el instrumento
para equilibrar las reclamaciones (materiales,
econdmicas) de las generaciones venideras con-
tra las de los que vivimos hoy. Esta posicién no
resiste un mayor andlisis ético cuando se aplica a
problemas como el agotamiento de los recursos
naturales o la utilizacién permanente de tierra
fértil para otros fines. El dilema subsiste y, a mi
juicio, cierta reflexién ética explicita debe acom-
panar siempre a la planificacion a largo plazo que
afecte a las generaciones venideras.

Cabria pensar que la planificacién a largo
plazo y las reflexiones sobre el futuro son cosas
en las que uno puede optar entre hacer —o no
hacer—. Naturalmente que asi es: no hay necesi-
dad inmediata de planificar para el futuro, y
ademds no conozco ninguna constitucién que
exija al gobierno tomar en cuenta el futuro mas
distante. Pero eso no significa que los problemas
a largo plazo no existen. Un ciimulo de decisio-
nes, tomadas en toda clase de niveles de la mul-
tiorganizacién que es la sociedad moderna, sirve
para crear el futuro. Es como una cremallera que
se va cerrando gradualmente, Las decisiones me-
nores, los ajustes, la legislacién y los hiabitos,
crean un patrimonio, de modo que con el tiempo
—cuando ¢! futuro normal ya no tiene tan buen
aspecto, o cuando el curso promisorio inicial ha
conducido a un atolladero— la nacién se encuen-
tra envuelta en algo que es mas bien una camisa
de fuerza. A mi juicio, incluso en esto hay un
elemento ético. Cierto pensamiento organizado
acerca de los dilemas que se crean por el “terror a
las pequeiias decisiones” debe ser responsabili-
dad de todo gobierno.
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Metodologia: observaciones finales

No cabe duda que la contabilidad econdmica y la
construccion de modelos seran la espina dorsal de la
planificacién del desarrollo incluso en el futuro.
Ya he manifestado mi inquietud de que esto pue-
da conducir a un énfasis excesivo en la economia
formal, y en particular, en los segmentos elitistas
y orientados a la exportacion de la misma. Se
podria ir un paso mas alld y preguntar si la exacti-
tud y el prestigio de los ejercicios econémicos
cuantitativos pueden llevar a un énfasis excesivo
en los indicadores econémicos del desarrolio,
opacando otras dimensiones, que suelen ser mas
dificiles de cuantificar y medir.

La construccién de escenarios ha pasado a ser un
instrumento importante para explorar los pro-
blemas a largo plazo en muchos paises. Mediante
descripciones genéricas de “historias del futuro”,
o0 sea, un pequeno nimero de variantes cualitati-
vamente diferentes, se puede lograr un conoci-
miento que traspasa los limites sectoriales. En la
mente de los decisores pueden surgir con mds
facilidad lineas de conductas diferentes (y no sélo
las elaboradas en el estudio). El contexto de la
planificacion, que es en general una multiorgani-
zacion, obliga a que la planificacién adopte la
forma del didlogo y la negociacién. Los escena-
rios han demostrado desempeiiar un papel que

esclarece y disciplina dicho proceso. En particu-
lar, los escenarios que contienen el “nucleo” de
los datos econémicos o de un modelo econémico,
pero que también incluyen un conjunto mas am-
plio de variables, han resultado ser ttiles para
conocer los problemas del desarrollo (un ejem-
plo famoso de la literatura moderna es el estudio
Bariloche Catastrophe or New Society? por A. He-
rrera et al., 1977).

Existe una multitud de estudios del futuro y
de “métodos” de planificaciéon a largo plazo ofre-
cidos por firmas consultoras, institutos y grupos
universitarios. A riesgo de parecer muy injusto,
desearia formular una advertencia general con-
tra las metodologias que “se venden” envasadas.
Larazén principal de esto estriba en las hipétesis
ocultas acerca de la “problematica” que siempre
se incorporan en modelos preconcebidos. Mien-
tras no estén convencidos de que una metodolo-
gia especifica se conforma razonablemente bien
con los problemas que desearfa explorar, el deci-
sor y su planificador no deben adherirse a una
metodologia determinada. Esta posicion —el pro-
blema antes que el método— es subjetiva y contro-
vertida, pero me inclino por ella como fruto de
mi experiencia y de los estudios existentes.

VI

Sobre la problematica

Al enfocar el problema desde el punto de vista de
las metodologias de la planificacién, surgen con
particular claridad algunos factores criticos que
tienen que ver con la naturaleza del proceso de
desarrollo y sus metas. Me referiré a tres de ellos,
en forma muy breve.

Todos los procesos de desarrollo tienen dos
caras: la creacién/movilizacién de recursos y la

asignacién/consumo/distribucién de los mismos.
También hay (al menos) dos niveles posibles de
andlisis macro y micro. Si se hace hincapié exclu-
sivamente en el nivel macro, el “crecimiento” se
concibe como un fenémeno mds bien mecanico, y
tienden a omitirse los aspectos mas interesantes
de la movilizacién de recursos, en particular la del
trabajo humano. En las economias que tienden a
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la dualidad, debe prestarse especial atencién alos
aspectos micro de movilizar la mano de obra, la
tierra y demas recursos.

Es natural que deban tomarse en considera-
cién teorias de transicién como las que se han anali-
zado en los Estados Unidos y Europa; se caracte-
rizan por términos tales como sociedad postin-
dustrial, sociedad de servicios, sociedad de infor-
macion, sociedad de autoservicio, etc. En primer
lugar, se debe estar alerta frente a la aplicacién
mecanica de las regularidades estadisticas obscr-
vadas. En ciertos grupos de paises, la elevacion
del pBN va acompanada de cambios claros en la
estructura del empleo: primero de la agricultura
a la industria y luego de la industria a los servi-

cios. Las fuerzas motrices pueden no ser las mis-

mas en las economias latinoamericanas, y no se

cumplen necesariamente las hipotesis tedricas en
que se basan las proyecciones futuras de tales
desarrollos. La mayoria de las teorfas de transi-
cién suponen que los niveles de salarios son com-
parables en toda la economia y que se mueven
esencialmente en paralelo. Si no ocurre asi, se
modificara todo el cuadro.

Es natural creer que, en vez de describir una
economia latinoamericana tipica en términos de
una transicién (como “industrial” a “servicios”),
se debe considerar que en ella se superponen al
menos tres transiciones: de la agricola alaindustrial,
de los bienes industriales a la informacién indus-
trializada, y de los bienes a los servicios, parte de
esta 1iltima con la modalidad de “autoservicio”.
En esa forma pueden emplearse algunas de las
teorfas de transicion importantes, sin someterse a
sus simplificaciones extremas e irreales.
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Mas alla
de la planificacién
indicativa

S tuart Holland®

El antagonismo que algunos enfoques han procurado
establecer entre la planificacion y la mantencion de las
libertades democriticas, ha sido negado en los hechos
por varias economfas capitalistas en la postguerra. Tal
situacion no se habria producido por razones de orden
ideoldgico, sino por la necesidad de lograr un gradode
equilibrio social, estructural v espacial en la distribu-
¢ion de los recursos. En contraste, entretanto, con el
cardcter imperativo de la planificacién en las econo-
mias dirigidas, el Estado ha imprido una orientacién
indicativa a la planificacién en el contexto de las econo-
mias de mercado.

Por razones pormenorizadas en la parte inicial del
articulo, el autor sostiene que aunque el Estado tiene
un importante papel como planificador, su accién se
ha visto limitada, principalmente por la introduccién
de cambios significativos en la estructura productiva.
Ello se refiere, sobre todo, al paso de la pequeiia em-
presa nacional que habia predominado en los anos
cincuenta y sesenta a la gran empresa multinacional
que se hace presente a partir de la década de 1970.

El andlisis de los efectos de las politicas monetaria y
fiscal en algunas economias europeas, le permite al
autor precisar el contenido de los argumentos en favor
y en contra de la planificacion indicativa. Es, sin em-
bargo, a base del estudio detenido de la experiencia de
planificacién en Francia, lo que constituye el nucleo
del presente trabajo. El autor busca, por un lado, res-
catar los contenidos y el significado de la planificacién
en experiencias capitalistas y, por otra parte, ofrece
algunos lineamientos para que la planificacién logre
mantener su permanencia en sociedades que aspiran a
crecientes niveles de democracia.

*Miembro de la Cadmara de los Comunes, Londres, Reino
Unido.

En el paradigma de Friedrich von Hayek, el tér-
mino plan es una palabra muy obscena. Polariza
la distincién entre plan y mercado y supone que
la aplicacion de cualquier forma de planificacién
en una economia capitalista moderna conducira
directamente al Archipiélago Gulag y a la sus-
pensién de las libertades democriticas.

Este argumento fue rechazado por varias
economias europeas, asi como por el Japé6n, du-
rante la mayor parte del periodo posterior a la
segunda guerra mundial. No fue rechazado tan-
to por razones tedricas o ideoldgicas como por las
dificultades practicas de contrarrestar la gran
desproporcién existente entre diferentes secto-
res, regiones y clases sociales en la sociedad y la
necesidad de lograr un grado de equilibrio social,
estructural y espacial en la distribucién de los
recursos.

El papel del Estado como planificador puede
analizarse en otros términos. En contraste con las
operaciones totalmente imperativas o cuasi im-
perativas del Estado como planificador en las
economfas dirigidas, la planificacién en la econo-
mia de mercado occidental ha tenido, desde la
guerra, la caracteristica de ser indicativa, combi-
nada con mecanismos que exhortan al capital
privado a realizar su tasa de crecimiento poten-
cial a fin de incrementar tanto las expectativas de
rentabilidad como el crecimiento real de la eco-
nomia.

Los planificadores, como los gestores de la
demanda, estaban bien conscientes de la impor-
tancia que tenia dicha expansion de la economia
interna para la balanza comercial. Sin embargo,
en paises como Francia, Italia y el Reino Unido
estaban especialmente interesados con los pro-
blemas de la estructura comercial y no simple-
mente en su nivel en términos de la gestién de la
demanda. Procuraban identificar los sectores o
esferas de la economia con una propension ele-
vada a la importacion, y a la inversa, los sectores
con fuerte potencial exportador. Esto los involu-
cré a su vez en cuestiones de la estructura de la
actividad econémica, y sobre todo de los sectores
o empresas que tenian una influencia considera-
ble sobre las tasas de crecimiento de la economia
en su conjunto y el nivel de la balanza comercial.
Esta preocupacion por la estructura comercial de

- la economia estaba relacionada con el interés de

los planificadores por la distribucién social y es-
pacial de la actividad.

En otras palabras, los planificadores nacio-
nales en paises como Francia, Bélgica, Italia y el
Reino Unido estaban especialmente interesados,
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en las décadas de 1950 y 1960, en la generacion
de recursos suficientes que permitieran un gasto
creciente en el sector social de la economfa, como
también contrarrestar las disparidades crecien-
tes en materia de producto, ingreso y empleo
entre las diferentes regiones de la economia, o
efectuar una convergencia entre los niveles del
producto, el ingreso y el empleo entre las dife-
rentes regiones y zonas urbanas. En la década de
1970, dado que hay zonas urbanas claves que han
entrado en crisis econémica, ha habido un inte-
rés mayor por la politica urbana, y sobre todo por
la centro-urbana, tanto en los Estados Unidos
como en Europa. Sabemos que la relacion entre
la distribucion social, sectorial y espacial de los
recursos depende no sélo de la funcién del Esta-
do en la sociedad, sino también de la medida en
que sea posible para un gobierno lograr un au-
mento de las expectativas y del crecimiento real
que se equipare con el crecimiento potencial de la
economia en su conjunto.

No puede sostenerse que el papel del Estado
como planificador haya tenido un éxito unifor-
me en las economias que han aplicado planes
econémicos de mediano plazo. Esto refleja, en
parte, el grado en que la hipétesis de que el
Estado podria establecer objetivos de mediano
plazo para la economia ha sido cuestionada no
s6lo por los politicos, quienes en muchos casos
han estado renuentes a publicar indicadores de
fracaso o de éxito de la expansién nacional; y
también el grado en que los mecanismos de la
competencia desigual entre el capital meso —y
microeconémico y la empresa nacional y multi-
nacional han restringido la viabilidad de la plani-
ficacion estatal en el plano de las naciones— Esta-
do individuales.

Esta restriccién no significa que el Estado
carezca de un papel como planificador en el pla-
no nacional. No obstante, se fue haciendo cada
vez mas claro a los propios planificadores que, a
menos que sus actividades tuvieran una dimen-
sion internacional y multinacional, el grado en
-que podrian compensar la desproporcién y el
desequilibrio seria limitado y frustrante tanto pa-
ra los planificadores como para sus planes.

Parte del problema radicaba en la erosion del
marco de demanda keynesiano para las politicas
de planificacién, debido a la introduccién de
cambios en la estructura de la oferta. La pequeiia
empresa nacional que predominaba en el perio-

do inmediato de postguerra habia cedido el paso
en la década de 1970 al dominio de la gran em-
presa mesoeconémica multinacional en materia
de produccién, distribuciéon y comercio (del grie-
go macros = grande; micros = pequeno; mesos =
intermedio). Esta nueva gran empresa restringio
notoriamente la eficacia de las medidas keynesia-
nas indirectas, como la politica fiscal y monetaria
y las modificaciones cambiarias. En la practica,
esto equivalia a2 un divorcio de la sintesis keyne-
siana entre la gestion de la macrodemanda y las
estructuras de la microoferta.

Keynes mds la planificacion

A comienzos de la década de 1960 también esta-
ba ganando terrenoc en la patria geogrifica e
intelectual de Keynes la conviccién de que era
necesario complementar las politicas keynesia-
nas de gestion de la demada. La tasa de creci-
miento del Reino Unido en la década de 1950
habia sido uniformemente inferior a la de los
paises continentales de Europa occidental, con la
excepcién de Bélgica, produciéndose déficit de
pagos periddicos que acompariaban a una expan-
sién inducida por la demanda. No cabe duda que
el Reino Unido y Bélgica eran casos especiales.
Ambos habian ingresado al periodo de postgue-
rra con niveles de ingreso por habitante mds
elevados que en las demas economias menciona-
das, las que podria decirse con justicia habian
estado durante un tiempo poniéndose a la par
con los niveles de ingreso britanico y belga. Ade-
mds, ambos paises habfan sido los pioneros en la
revolucién industrial original en Europa occi-
dental, y podia decirse que habfan sufrido de una
especializacién excesiva en lo que ahora se habia
convertido en industrias tradicionales o decli-
nantes.

Ademas, tanto el Reino Unido como Bélgica
habian fomentado tradicionalmente la inversién
de capital en las colonias a expensas de la inver-
sion directa en el pafs, mientras que el primero
habia aceptado, ademds, deudas a largo plazo
durante la guerra, que reducian la credibilidad
de la libra esterlina como moneda de reserva, y
agravaban la presién sobre la libra en el caso de
déficit de balanza de pagos que otros paises pu-
dieran haber sostenido en el corto plazo sin pre-
siones para la deflacion interna. Podria haber
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contribuido también el factor de una oferta de
mano de obra menor que la disponible en las
economias en rdpido crecimiento de Europa oc-
cidental continental, proveniente de la migra-
cién interregional o intersectorial.

Pero habia problemas adicionales para eco-
nomias en lento crecimiento como las de Bélgica
y Reino Unido, que ya habfan sido bosquejadas
por Harrod en su aplicacion pionera del andlisis
keynesiano al crecimiento econémico. En los mo-
delos de crecimiento de Harrod se pone el énfa-
sis en la tasa de ahorro e inversién y en la relacién
capital-producto, de la inversién respectiva. Para
una relacién capital-producto dada, mayor in-
versién significara mayor crecimiento. Mediante
el progreso técnico incorporado se reducird tam-
bién la relacién capital-producto, incrementan-
dose aun mas la tasa de crecimiento para un
determinado nivel de ahorro e inversién. Pero
ambos son importantes. En otras palabras, mien-
tras que la innovacién elevara el potencial de
crecimiento de una economia, la corriente misma
de la innovacién depende de la tasa de inversion.
Y ésta, depende de las expectativas de los empre-
sarios respecto a la tasa de crecimiento probable
de la demanda de sus productos. En términos de
Harrod, la tasa “justificada”, en el sentido de la
que ellos estiman que garantiza una tasa dada de
inversion en plantas y equipos fisicos. Segin lo
sefialé Harrod en 1939, ésta podria ser inferior al
potencial de crecimiento de la economia en su
conjunto que es, en términos de Harrod, la tasa
“natural”.

Sin embargo, en condiciones de bajo creci-
miento real, a la empresa privada no le interesa
aumentar su tasa de inversién por encima de la
que prevé como tasa de crecimiento garantizada,
pues esto la dejard con un excedente de capaci-
dad, utilidades menores, y una cuota de mercado
reducida, poniendo en peligro su supervivencia
a largo plazo. En otras palabras, el crecimiento
escaso tiende a autorreforzarse en el sentido de
que, cuando el crecimiento real es bajo, el interés
privado actuara en forma tal de mantenerlo bajo.

Politica monetaria y politica fiscal

En principio, esta situacién podria remediarse
con politicas monetarias y fiscales apropiadas. El

dinero mas barato y la menor tributacién a los
productos intermedios y finales deberia aumen-
tar las expectativas de los empresarios respecto a
la tasa de crecimiento garantizada y provocar un
aumento de la tasa de inversién global. Pero en la
practica, las politicas fiscales y monetarias por si
solas no resultan suficientes.

En primer lugar, sirven para mas de un pro-
posito. Su potencial podria maximizarse si estu-
viera dirigido exclusivamente hacia la moviliza-
cién de la inversién en determinados sectores
con el otorgamiento de tasas de interés diferen-
ciales y rebajas tributarias, sin embargo, tienen
que servir también a su finalidad keynesiana tra-
dicional de gestién del nivel de demanda ma-
croeconémico, en que las dificultades de balanza
de pagos a corto plazo que reflejan una baja tasa
de crecimiento de la inversion de largo plazo
podrian requerir politicas monetarias y fiscales
deflacionarias, que refuerzan aun mds la tenden-
cia a la inversion escasa a largo plazo.

Ademis, la inversién a largo plazo tarda un
tiempo considerable desde la concepcion a la
produccién. Una empresa que requiere una
planta y equipos totalmente nuevos tardara de
dos a cinco afnos para entrar en funciones. Por lo
tanto, la estimulacién de la demanda mediante el
empleo de medidas de politica fiscal puede pro-
vocar una inflacién generada por la presién de la
demanda antes de que la inversion a largo plazo
haya creado la produccién para satisfacer esa
mayor demanda.

Por 1ltimo, una sucesién de ciclos de “sistole-
diastole” tendri su propio efecto desincentiva-
dor sobre la inversién a largo plazo inducida por
la demanda, pues la administracion tomard con-
ciencia de que una fase expansionista puede ir
seguida por politicas deflacionarias cuando haya
llegado el momento de contar con nuevas capaci-
dades provenientes de nuevas inversiones. Es po-
co probable que la politica monetaria resulte més
eficaz para estimular un aumento de la tasa de
inversion en esas condiciones, dado que la reduc-
cién del costo total de un proyecto de inversién
determinado mediante una tasa de interés redu-
cida constituirfa una proporciéon despreciable del
costo directo e indirecto para la empresa respec-
tiva, en el caso de que no fuera capaz de utilizar
una proporcion elevada de la capacidad de la
inversién durante el mediano plazo.
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Argumentos a favor de la plantficacién

En 1964 el propio Harrod reconocié6 que las poli-
ticas monetarias y fiscales tenfan esas limitaciones
y admiti6 que las economias de libre empresa
necesitaban otra arma, aparte de las politicas mo-
netarias y fiscales, para poder funcionar con efi-
ciencia. El instrumento que él propiciaba equiva-
lia a la institucion de la planificacién nacional
indicativa, de la que habfan sido pioneros los
franceses, y que se aplico como una importante
medida de politica en el plan nacional del Reino
Unido del afo siguiente. Segun sostenia Harrod
con referencia a su propio marco conceptual,
dicho plan debifa ser una estimacién concreta del
potencial de crecimiento “natural” de la econo-
mia y debia detallar sus consecuencias, sector por
sector, a las industrias correspondientes median-
te sus respectivos comités de desarrollo econ6mi-
co. Harrod admitia que dicho plan:

“debia consistir en algo mas que la mera pre-
sentacion de tasas de crecimiento a las indus-
trias. Se debia pedir a éstas que formularan
sus observaciones y, en caso de que ciertas
partes del plan que se les habian asignado no
fueran factibles, el 6rgano planificador debia
efectuar un nuevo andlisis insumo-producto
a la luz de la nueva informacién y plantear
un nuevo plan bien fundamentado en todas
sus partes”.

En otras palabras, segan Harrod, un plan
nacional desagregado sectorialmente debia tra-
tar de intercambiar informacién con las empre-
sas de modo que la tasa de crecimiento garantiza-
da se elevara hasta igualar el potencial de creci-
miento natural de la economia.

La planificacién en Francia

Francia fue considerada por afos como el para-
digma de la planificacién indicativa en una eco-
nomia de mercado. Sin embargo, la planificacién
en la Francia de postguerra comenz6 con ven-
tajas especiales.

En primer lugar, la intervencién directa del
gobierno en la economia habia sido una antigua
caracteristica del Estado francés, que se remonta-
ba a Luis x1v y Colbert, y era aceptada en gran
medida por el sector privado tanto en su propio
interés como en el interés nacional.

Segundo, la planificacién fue introducida
por un individuo realmente excepcional —Jean
Monnet— y en las circunstancias excepcionales
de la reconstruccién de postguerra, cuando la
empresa privada estaba particularmente deseosa
de cooperar con una iniciativa central definida
para coordinar la recuperacién después de la
guerra.

Tercero, estuvo acompanada por una refor-
ma radical de la administracién publica y el esta-
blecimiento de una nueva escuela de capacita-
cién para los postulantes mas destacados a ella
—la Ecole Nationale d’Administration— que
desde un principio ensefi6 el nuevo proceso de
planificacién y obtuvo en gran parte que fuese
aceptado.

Cuarto, la planificacion francesa no era me-
ramente indicativa. El éxito que alcanzé depen-
dia no sé6lo de la formulacién de objetivos secto-
riales segiin lo recomendado por Harrod, sino
también de la influencia directa sobre las empre-
sas mesoecondémicas, combinando “castigos” (so-
bre todo controles de precios) con “compensacio-
nes” (donaciones y ayudas que las favorecian).

Quinto, los efectos de “retroalimentacion”
de la propia planificacién eran considerables. En
términos sencillos, cuando el crecimiento real es
elevado, la planificacién indicativa tiene probabi-
lidades de resultar mas eficaz que cuando éste es
reducido, dado que los objetivos de trecimiento
formulados tendran mayor credibilidad para la
empresa privada. De hecho, después de la guerra
—y en contraste con las afirmaciones antiplanifi-
cacion de Hayek y Friedman y otros— la econo-
mia francesa llegé rdpidamente a una tasa de
crecimiento del pnB superior a 4% anual, elevan-
dose a 5% anual en la década de 1960.

éCausa o efecto?

¢A qué se llega, pues, al someter a examen el
modelo francés de planificacién indicativa? Se-
gin Vera Lutz (Lutz, 1969): “La planificacién
francesa jamas habfa funcionado en Francia —ni
podia haber funcionado ahi o en parte alguna—
como una forma en gran parte ‘no intervencio-
nista’ de planificacién central integral. S6lo habia
funcionado como una planificacién parcial e in-
tervencionista. Como tal, no habia sido distinta, si
descartamos el apego especial a los controles de
precios y a ciertas técnicas especialmente france-
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sas de intervencion, de la aplicada por otros pai-
ses ‘occidentales’. Jacques Rueff compara en for-
ma mds cruda a los planificadores franceses con
“los gallos que cantaron y creyeron ser autores de
la aurora”.

Sin embargo, en contraste con la afirmacién
de Lutz, la planificacién francesa no fue ni trat6
de ser totalmente imperativa. Shonfield ha deja-
do las cosas en su lugar al sostener que parte de
su éxito estuvo en la medida en que fue “més que
indicativa - y menos que imperativa” (Shonfield,
1975). Para muchos franceses —como en la Italia
de postguerra— la planificacién fue considerada
como un proceso social y politico mediante el
cual los problemas presentes y futuros —no re-
sueltos por el mecanismo de mercado— podfan
identificarse y al menos compensarse, sino po-
dian remediarse.

En contra de lo afirmado por Rueff, la mayo-
ria de los que desempefaban papeles destacados
en la politica, los sindicatos, los negocios o el
gobierno en Francia estaban conscientes de que
la economia francesa habia estado dominada du-
rante medio siglo por un maltusianismo crénico.
Antes de la primera guerra mundial, el creci-
miento del producto en Francia fue bajo durante
varios afos; pero la recuperacion de postguerra
a partir de 1918 fue vacilante e incierta. Francia
s6lo en 1929 alcanzé el nivel de producto que
tenia antes de la primera guerra mundial, el que
después cay6 con la depresion y sélo recuperé su
nivel de 1929 en 1939. En cambio —durante el
primer plan francés— el nivel de producto de
1939 ya se habfa recuperado en 1948, aumenté
con posterioridad a una tasa de crecimiento com-
puesta de 4% anual durante la década de 1950, y
se elevé a 5.5% anual durante la de 1960.

Este fue el periodo que literalmente trans-
formo6 a Francia de un sistema preindustrial rela-
tivamente subdesarrollado en una economia in-
dustrial moderna. Los mercados laborales pudie-
ron recurrir a las reservas de la agricultura redu-
ciéndose la poblacién laboral francesa en ese sec-
tor de un tercio a menos de un décimo durante
un perfodo de unos 30 afos pero dicha transfor-
macion no habria sido posible sin la presion de la
demanda de mano de obra ejercida por las nue-
vas inversiones asi como el empuje migratorio de
individuos con mayores expectativas sociales y
menos disposicién que sus padres a ocuparse “en
el campo”.

La justificacién de la planificacion

Tampoco se debe subestimar la importancia del
proceso de planificacién en mejorar las expecta-
tivas de crecimiento econémico (alineando la tasa
“garantizada” a otra natural o “potencial” mas
elevada para la economia). La sicologia social del
proceso es importante. Como lo plante6 el Comi-
sionario de Planificaciéon que dio la pauta para la
décadade 1960, Pierre Masse, los planes indicati-
vos tendfan a ejecutarse por si solos, dado que
revelaban una estructura coherente de deman-
das y ofertas futuras a los participantes en el
mercado. El hecho de que los objetivos enuncia-
dos por los planificadores no se alcanzaran, o se
sobrepasaran, en determinados sectores era me-
nos importante que la toma de conciencia por los
principales agentes econdmicos y sociales del sis-
tema de que la totalidad de los compradores y
proveedores, competidores y colegas, suponian
que habifa una expansién. Como lo deja en claro
el titulo del propio libro de Masse, Le plan ou
lanti-hazard, los riesgos se reducian mediante el
proceso social colectivo de planificacion.

Una politica de préstamos estatales a la in-
dustria es mis eficiente cuando el crecimiento es
escaso, porque la gestion estara mds confiada en
que hay un mercado para su producto. Ademis,
sera castigada si no mantiene una tasa elevada de
inversion, pues, de lo contrario, correrfa el riesgo
de perder la participacién en el mercado a favor
de otras empresas. Por tanto, hay que tomar me-
didas menos imperativas para que se solucionen
determinados estrangulamientos en la produc-
cién o en las importaciones, y asi los planificado-
res pueden ocuparse de ajustar el estilo y la es-
tructura del crecimiento en vez de desplegar el
esfuerzo mas herculeo de promoverla. Dadas las
restricciones que inciden en las facultades de
coordinacion e iniciativa de todo personal de pla-
nificacion, mientras menos haya que hacer, mas
eficaz serd lo que se haga.

Si tal fue el éxito que se observé en la Izquier-
da, la Derecha y el Centro durante los cuatro
primeros planes en Francia —hasta 1965— ¢por
qué el éxito fue limitado a partir de entonces?
Una razén fue precisamente la dificultad de ob-
tener el consenso social con respecto a los objeti-
vos de empleo, inflacién y gasto publico. Otras
fueron el comienzo de un conflicto entre motivos
de prestigio, la alta tecnologia y el gasto militar y
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los objetivos sociales del propio plan. Cuando a
fines de 1965 se debatia en el Parlamento el quin-
to plan francés (para 1966-1970), un destacado
funcionario del plan advirti6 que no habia que
dejarse impresionar demasiado por sus objetivos
en materia de vivienda, salud, gasto social, em-
pleo e ingreso. A su juicio, era inconcebible que
Francia pudiera alcanzar estos objetivos sociales
y econémicos dentro del plan y asignar a la vez
recursos a un disuasivo nuclear independiente
('Arme Nucleare) un avién supersénico y un
sistema lanzador de cohetes (Force de Frappe y el
programa Diamant), un gran sistema conexo de
computadoras, en momentos en que Estados
Unidos no le permitfa a Francia el uso de grandes
sistemas de proyectiles interconectales (Plan Cal-
cul) asf como proyectos tecnolégicos de alto pres-
tigio como el Concorde y un programa de energfa
nuclear civil. Como dijo ese funcionario, “Este
circulo no se puede cuadrar”. Preveo grandes
tensiones sociales” (Saingeour, 1965).

Las graves tensiones sociales conmovieron
las calles de Paris dos afios y medio m4s tarde, en
mayo de 1968. Debido en gran parte a no haber-
se podido resolver las mayores expectativas de la
sociedad francesa, los “sucesos de mayo” pueden
considerarse no sélo como un rechazo por parte
de una nueva generacion de jovenes de los pape-
les tecnocriticos que se les habia asignado en una
sociedad paternalista, sino también —en parte—
como el resultado del éxito mds bien que del
fracaso del nuevo proceso de planificaciéon que
habia otorgado tal grado de coherencia a la ex-
pansién econémica sostenida desde la guerra. En
otras palabras, en vez de que los gallos de Rueff
que crearon la aurora con su canto, el éxito mis-
mo de la planificacién dentro del sistema aumen-
t6 las expectativas politicas, sobre todo a nivel de
un presidente de la Repiblica muy poderoso
—De Gaulle— de que “la gallina podia poner
huevos de oro”.

No cabe duda que las tensiones sociales y la
necesidad de satisfacer las expectativas frustra-
das en cuanto a vivienda, salud y sistemas educa-
tivos pasaron a ser prioritarias para el plan desde
fines de la década de 1960. Sin embargo, los
ajustes salariales de Grenelle a fines de 1968,
mediante los cuales De Gaulle aisl6 la revuelta
estudiantil concilidndose con los sindicatos, se
apropiaron en gran parte de los recursos dispo-
nibles para un mayor gasto social,

La planificacion en tela de juicio

Asi, al empezar el decenio de 1960, la eficacia de
la planificacién declin6 en Francia justo cuando
se estaba exportando a otros paises. En las pala-
bras de Jacques Delors, esto se debio a que los
franceses estaban pensando en otras cosas, por-
que estaban agobiados por la inflacién y tenfan
un gran déficit de balanza de pagos. En esta
etapa, ni siquiera se debatia el plan en el Parla-
mento. Para los planificadores fue la travesfa del
desierto. Durante este perfodo concentraron su
atencién en mejorar sus técnicas, en espera de
dias mejores (Delors, 1978).

Asi el no haberse podido involucrar a los -
sindicatos en un proceso de planificacion que
fuera mis alld de la negociacién salarial tradicio-
nal, y la presion que ejercfan las fuerzas sociales y
de clases sobre los recursos que el plan pretendia,
condujeron a poner en tela de juicio la planifica-
cidn.

Presiones internacionales

Como lo subraya Delors, en Francia la apertura
hacia el exterior y la mayor internacionalizaciéon
de la economia francesa obedecieron tanto a la
decisién de unirse al Mercado Comun de la Co-
munidad Econ6émica Europea, como al mayor
énfasis puesto en las fuerzas del mercado en ge-
neral, mas bien que a la planificacién. Ambos
factores estuvieron acompanados de “reformas”,
pero éstas suponfan una paradoja. Las reformas
propuestas en materia de planificaciéon entrafa-
ban modificaciones que debilitaban la propia pla-
nificacion. Por una parte, la confianza indirecta
en el mecanismo del mercado reducia la toma de
decisiones directas de los planificadores, y los
circunscribia a la formulacién de planes sectoria-
les. Las politicas macroeconémicas se aplicaban
cada vez mas al margen del marco de la planifica-

~ci6n y las variables macroeconémicas claves para

el presupuesto, los precios y el crédito ya no se
integraban en el proceso de planificacién.
Delors sostiene que el resultado en Francia
fue un perfodo de tensién social exacerbada.
Después de un perfodo de relativa calma, la ex-
plosién de mayo de 1968 reveld las contradiccio-
nes entre la modalidad liberal privada de desa-
rrollo y las crecientes necesidades sociales del
sistema. Hubo una lucha de clases, pero tenia tres
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dimensiones principales —la lucha por la redis-
tribuciéon del ingreso, por mejores condiciones
de trabajo y por el ejercicio del poder econémico.
Si sélo se hubiera tratado de eso, el gobierno
podria haber salido adelante. Sin embargo, se-
gin Delors, “Habia otra dimensién implicita
dentro de la primera. Esta era la contradiccion
entre la nueva clase dirigente que controlaba los
grandes negocios y las clases medias tradicioriales
de agricultores, tenderos, y pequeiios empresa-
rios. El gobierno y el poder conservador necesita-
ban a la primera para asegurar sus politicas y su
prosperidad econémica. Pero también le eran
indispensables estas ultimas para poder mante-
nerse en el poder mediante el voto. Este era su
dilema cruel: tratar de conciliar a la clase media
tradicional con los criterios de industrializacién
percibidos por la tecnoestructura y la nueva clase
dirigente. El plan no le servia para esto pues
significaba transparencia y coherencia de objeti-
vos. Pero el dilema tampoco podia solucionarse
mediante la incoherencia clandestina. El hecho
de no resolverlo derivé en un agravamiento de la
inflacién” (Delors, 1978).

El sector mesoeconémico

En Francia, el sector mesoeconémico habia sido
buscado conscientemente por los formuladores
de politicas en planes sucesivos, por muy incons-
cientes que hubieran estado del concepto mismo
o de sus consecuencias para la politica econémi-
ca. En virtud de la filosofia de que lo grande es
mejor en materia de competencia internacional,
y de la toma de conciencia de que las reparticio-

nes gubernamentales sélo pueden manejar un

numero reducido de empresas con eficacia me-
diante la negociacion directa, los planificadores
habfan procurado establecer lo que denomina-
ron la relacién 80:20, en que el 80% de los merca-
dos dados serian controlados por el 20% de las
empresas. El Estado como planificador procura-
ba fomentar las fusiones.

Sin embargo, segiin Delors, se encontraron
confrontados con el problema de saber quién
controla la asignacién real de recursos y quién se
beneficia con la planificacién. A medida que la
planificacién francesa salia de la fase de recupe-
racién, se vio que en el sector privado mermaba
la confianza en las medidas puramente indicati-

vas. Los objetivos de planificacién tenfan que ir
acompariados de una gama de “caramelos” tales
como contratos gubernamentales, concesiones
fiscales, tasas de interés subvencionadas y dona-
ciones como incentivos para persuadir a las prin-
cipales empresas de que hicieran lo que el sector
podia ser obligado a hacer mediante acciones
mas imperativas. La fé6rmula de la planificacién
francesa como imperativa para el sector publico e
indicativa para el privado —cultivada atn en
1976 por el Presidente Giscard d’Estaing— era
en gran parte la hoja de parra que ocultaba la
subvencion fiscal masiva al sector privado. Seguin
sus apologistas, como Masse, la planificacién
francesa se consideraba como la coordinacién de
la empresa privada en beneficio del interés publi-
co. Pero en la prictica, podria considerarse mas
bien como la coordinacién publica del interés
privado, con el empleo de fondos publicos, para
lo que el sector privado de todos modos quisiera
hacer, Habiendo tan pocas empresas, el Estado
tenfa pocas alternativas.

Podria suavizarse el argumento, en princi-
pio, en el caso de los controles de precios. Pero los
controles generales de precios pueden convenir
alos grandes negocios del sector mesoeconémico
en la medida en que estdn ocupados de aumentar
su dominio monopolistico de determinados mer-
cados nacionales. Cuando la productividad deri-
vada de beneficios por innovaciones en cuanto a
tamafio y mayores escalas es menor en las gran-
des empresas que en las pequeiias, los controles
generales de precios comprimen con mayor fir-
meza las utilidades de las pequefias empresas que
de las grandes. Por ende, los controles estatales
de precios utilizados como un instrumento de
planificacién, ya sea por razones de competitivi-
dad internacional o también como parte de un
contrato entre el Estado y la mano de obra orga-
nizada, pueden operar en realidad como un po-
deroso instrumento para la concentracién y cen-
tralizacién del capital.

Cuando la concentracién y la tendencia al
monopolio habfan avanzado bastante, como ocu-
rria en Francia hacia 1965, el capital del sector
mesoeconémico presioné para obtener menores
controles de precios y mayor libertad de merca-
do. Y lo consiguié —libre de la vista del publico—
en las salas de reuniones de la Junta de Hacienda
y Comercio del Ministerio de Hacienda. Uno de
los resultados, incluso antes de los aumentos de
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precios de los productos bésicos y del petréleo,
posteriores a 1970, fueron grandes presiones in-
flacionarias.

En suma, los planificadores que procuraban
promover la gran empresa en Francia fueron
hadas madrinas mas bien que padres de la con-
centracion de capital: patrocinaron, favorecie-
ron y ayudaron un proceso que ocurria funda-
mentalmente mediante el mecanismo del merca-
do. Las jévenes empresas europeas patrocinadas
por los planificadores crecieron hasta dominar la
economia, lo que llego6 a plantear la pregunta de
quién planificaba a quién —los planificadores a
las empresas, o las empresas al plan.

Crisis y declinacién

El sexto plan (1970-1975), a semejanza de las
principales autoridades econémicas de otros pai-
ses, tampoco logré prever el alza del petréleo a
partir de 1973. El grado de certidumbre relativa
sobre la direccién general de la economia, que
habia sido evidente y acertado desde antes de
1950 hasta mayo de 1968, quedé fundamental-
mente debilitado. La relativa complejidad del
procedimiento de planificacién de Monnet-
Masse, con sus comités sectoriales de moderniza-
ci6én, sus modelos econométricos cada vez mas
complejos y sus prondsticos més detallados, per-
dieron credibilidad, tanto entre los funcionarios
pliblicos como entre los hombres de negocios,
debido a un ambito mundial cada vez mas incier-
to. El alza del petréleo a partir de 1973 fue un
golpe muy duro para Francia, pues es una nacioén
cuya economia interna depende en un 85% de
energia importada.

Como muy bien acotan Estrin y Holmes el
séptimo plan (1975-1980) pasé a considerarse
cada vez mas como una tarea de relaciones publi-
cas del gobierno (Estrin y Holmes, 1983). En
1975, mientras las demas principales economfas
del mundo apretaban los frenos en vez de ajustar
la direccién luego de las alzas de la orep, el de-
sempleo elevado afecté a Francia por primera
vez desde de la guerra. El séptimo plan estipula-
ba que el retorno al pleno empleo era uno de los
objetivos fundamentales del plan. Sin embargo,
en contraste con los planes previos de postguerra
no describia cémo podia lograrse esto, mientras
el gobierno trataba en realidad de disimular los
calculos de los planificadores, quienes se percata-

ban de que este objetivo no podia satisfacerse con
las politicas relativamente deflacionarias perse-
guidas por el propio gobierno. El paradigma
keynesiano que habfa prevalecido enrelaciénala
politica macroeconémica en Francia durante to-
do el periodo de postguerra empezé entonces a
ser puesto en duda cada vez mds por los moneta-
ristas y los que deseaban reducir las fronteras del
sector publico y otorgarles prioridad a las fuerzas
del mercado.

En 1980, con la publicacién del octavo plan
nacional, era evidente que el gobierno francés
presocialista tropezaba con dificultades conside-
rables para asegurar la generacion bésica de re-
cursos a nivel macroeconémico, o una escala sufi-
ciente de redistribucién sectorial y social para
compensar las tensiones creadas por el desem-
pleo en las industrias tradicionales tales como el
procesamiento de palabras y el procesamiento de
datos en el sector servicios, encabezado por Si-
mon Nora (El informe Nora). El informe Noray
Minc previa graves tensiones sociales no sélo por
el debilitamiento del empleo industrial debido a
la modernizacién, sino también por la introduc-
cién de procesadores de palabras y datos en el
sector servicios de la economia, donde se previa
que podria provocar el desempleo del 90% de la
fuerza laboral existente dentro de 20 6 30 anos.
Aunque la economia francesa habia logrado sos-
tener el proceso de industrializacién en el tercio
de siglo posterior a la segunda guerra mundial
atrayendo a los vastagos de campesinos y agricul-
tores a la industria y los servicios, la observacion
hecha por Nora no pas6 inadvertida ni en Fran-
cia ni en el exterior.

El contexto internacional

No es evidente que la falta de soberania econémi-
ca demostrada en el caso britanico estribara fun-
damentalmente en el poder limitado de la plani-
ficacién indicativa y de los incentivos para apro-
vechar a las empresas multinacionales que domi-
naban por entonces la mitad del producto brit4-
nico comercializable. Italia y Francia, por ser me-
nos multinacionales, no encaraban el mismo pro-
blema o no lo sufrian en la misma escala. Jean
Benard y Bela Belassa han afirmado que el ingre-
so en la cke socavo las bases de algunas de las
palancas claves de planificacién del periodo de la
cuarta Republica en Francia —en particular Ja
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amenaza de que se reducirian los aranceles si una
gran empresa no se ajustaba a la interpretacién
que los planificadores tenfan del interés publico.
Pero no es claro que los planificadores estuvieran
ejerciendo una influencia tan poderosa a través
de este medio como para justificar la conclusién
de que el ingreso en la cee hubiera mermado las
facultades de los planificadores. También era
importante quizd el mayor poder negociador de
las pocas empresas que en el decenio de 1960
habian llegado a dominar determinados sectores
de la economia. Para entonces, la gran empresa
reconstruida habia llegado en Francia a hacer
problematica la mediacion del Estado entre el
interés publico y el privado.

Un argumento clave es que la liberalizacién
creciente del comercio y los pagos en la economia
mundial occidental en su conjunto desde fines
del decenio de 1950 fue decisiva para erosionar
el poder negociador del Estado en relacién con el
capital mesoecon6émico. En cuanto a los arance-
les, la Ronda Kennedy tuvo el objetivo de reducir
el arancel externo comun de la cek para los pro-
ductos industriales a un promedio insignificante
de 6%. La abolicién por la cee de los aranceles
internos sélo precedio al logro por los estadouni-
denses de la virtual liberalizacion total del comer-
cio. El alza del mercado de los eurodoélares prece-
di6 a la unién monetaria de la ce con el estable-
cimiento de una euromoneda efectiva, a la que
tenfan un acceso libre y expedito la mayoria de
las grandes empresas de casi todos los pafses. La
declinacion de la funcién del spes (Fondo de
Desarrollo Econémico y Social) en Francia y dela
kFw (Corporacion de Préstamos para la Recons-
truccion) en Alemania Federal, como prestamis-
tas a las grandes empresas, parece haber acom-
pafiado en parte esta tendencia.

Crisis fiscal

El cambio real a favor del capital y contra las
finanzas publicas en el decenio de 1960 adoptd la
forma de un mayor interés por parte de los plani-
ficadores y las autoridades publicas paralograrla
competitividad internacional mediante el fo-
mento de las exportaciones en las nuevas condi-
ciones de liberalizacién.

En Gran Bretana, las tasas nominales de im-
puestos sobre las sociedades habian sido total-
mente compensadas hacia 1970 por una mayor

escala y variedad de bonificaciones, subsidios y
donaciones gubernamentales a la industria. Co-
mo el sector comercial exportador representaba
a las industrias manufactureras que transforma-

- ban las materias primas y los insumos energéticos

en bienes para la distribucién de servicios, ellos
representaban, en la practica una pérdida de
eficacia para hacer tributar al sector productivo
de la economia. En Francia, gran parte de la
generosidad del sector piblico al sector privado
parece haber ocurrido en el silencio de los corre-
dores del Ministerio de Hacienda y ser menos
susceptible de una evaluacién precisa; pero, en
todo caso, la tributacién en Francia tendi6 a ser
maés regresiva y menos sesgada hacia el sector
empresarial que en el Reino Unido. En Italia ha
habido siempre algo de verdad en la opini6n por
lo demis chistosa que, de todas maneras, la gran
empresa pagaba pocos impuestos o no los paga-
ba, manteniendo un juego de libros para el go-
bierno y otro para si misma.

En la medida en que el capital multinacional
estaba ejerciendo una influencia creciente en Eu-
ropa occidental, la técnica de la fijacién de pre-
cios de transferencia puso a las grandes empresas
que operaban en mas de un pais en situacién de
incrementar el costo nominal de las exportacio-
nes procedentes de las filiales del exterior, en
forma tal de minimizar las utilidades en cual-
quier pafs o grupo de paises en que la tributacién
nominal fuera elevada, “blanqueando” con fre-
cuencia los fondos respectivos mediante la exo-
neracién de impuestos en otros paises. El resulta-
do fue una inclinacién creciente, dada la tenden-
cia multinacional, a que las empresas mesoecond-
micas que podian pagar mas impuestos pagaran
pocos 0 no pagaran ninguno.

Inflacién y planificacién

Dado que a fines de la década de 1960 las gran-
des empresas del sector mesoecondémico habian
pasado a representar un tercio de la actividad
econémica de las principales economias de Euro-
pa occidental (por ejemplo, en la cee en 1981 un
tercio del pnB estaba representado por sélo 140
empresas), esta disminucién de la tributacién
efectiva plante6 una crisis fiscal para los estados
que habifan llegado a suponer que podian finan-
ciar sin dificultades, el mayor gasto publico cons-
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tantemente. En otras palabras, se socavé notoria-
mente la base fiscal del “Estado Keynestano”.

El gasto publico se financiaba cada vez mis
mediante empréstitos y no a través de la tributa-
cién proveniente de los sectores productivos de
la economia. Los costos de dichos empréstitos se
cubrian cada vez mediante la tributacién regresi-
va de los asalariados, que respondian a la amena-
za contra sus ingresos reales con mayores exigen-
cias de un ingreso nominal mas elevado.

Los mayores costos salariales proporciona-
ban a su vez al capital privado el argumento para
sostener que no podia apoyar las politicas estata-
les de restriccion de precios. La inflacion de los
precios de los productos (que en muchos casos
representaba la fijacion de precios de transferen-
cia por transnacionales integradas verticalmen-
te) se sumaba a la inflacién del alza del petréleo, a
partir de 1973, que sélo hacia girar y volver a
girar la espiral de una inflacién ya bastante
grande.

La inflacién del tipo experimentado antes
del alza de los precios del petréleo a partir de
1973 podria haberse tolerado durante algin
tiempo, no s6lo porque todavia se hallaba dentro
de cifras moderadas, sino porque estaba acompa-
fiada por el crecimiento sostenido del ingreso en
condiciones de pleno empleo relativo en la mayo-
ria de los paises capitalistas avanzados de Euro-
pa. Pero la combinacion de la inflacién y recesiéon
desde 1973 en adelante expuso a los planificado-
res keynesianos a la crisis en materia de acumula-
cion de capital, ingreso real y crecimiento de las

utilidades. )
Segin las ortodoxias que cobraron acepta-

cién en la década de 1960, los niveles relativa-
mente elevados de desempleo garantizarian una
moderacién de las demadas salariales, basica-
mente mediante la reduccion del poder negocia-
dor de los sindicatos. Este argumento Paish-
Phillips estallé en pedazos a partir de mediados
de la década de 1960 en el Reino Unido. En
Italia, la combinacién después de dos décadas de
accién separada de los tres principales sindicatos
industriales demostré que la tesis descansaba de-
masiado en una interpretacion retrospectiva de
la tranquilidad habida durante el prolongado
auge de postguerra, hasta que el otofio caliente
de 1968 invirti6 el desequilibrio utilidades-
salarios y amenaz6 una mayor acumulacién de
capital en gran escala bajo control privado.

Sin embargo, un factor en la combinacién de
inflacién y recesion a comienzos y mediados del
decenio de 1970 en Europa occidental parece
haber radicado en las consecuencias hasta enton-
ces inadvertidas de la tendencia al monopolio y al
poder mesoeconémico en el corazon del sistema.
En esencia, en el periodo inicial y mas competiti-
vo del capitalismo los precios tendfan a preceder
el producto y el empleo en los altibajos del ciclo
econdémico. En los periodos de alza, los capitalis-
tas esperaban con razén que podian exigir mayo-
res precios durante un periodo de escasez relati-
va creciente de los insumos y de los bienes finales
{(cuando los ingresos eran elevados). A la inversa,
en la baja, procuraban apoderarse de una mayor
proporcién de los mercados en declinacidn,
bajando los precios con mayor velocidad que la
caida de la actividad.

Planificacion capitalista

El razonamiento precedente sugiere que:

— la planificacién capitalista moderna fue sélo
en parte responsable de la acumulacién basi-
ca de capital que ocurria en Europa occiden-
tal después de la guerra;

— el manejo keynesiano de la demanda fue una
explicacién, y no la causa, del proceso
conjunto de gasto publico y acumulacién de
capital privado que ocurria en las economfas
europeas occidentales;

— la planificacién indicativa establecio su repu-
tacién de postguerra durante el periodo en

- que, de hecho, estaba afectando sobre todo al
gasto y la actividad del sector publico;

— la liberalizacién del comercio increment6 en
vez de provocar el desequilibrio creciente en-
tre el poder econémico de la gran empresa
mesoecondémica y los planificadores guber-
namentales.

— los planificadores principales procuraron ir
mas alld de la planificacién macro o sectorial
en el caso de las empresas mesoeconémicas
industriales, mediante acuerdos voluntarios
o indicativos; '

— tales acuerdos carecian de la “atraccién” sufi-
ciente para las empresas mesoeconémicas co-
mo para equiparar el “empuje” de la planifi-
cacion del gasto pablico y de la empresa pu-
blica.
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Nuevos fines y medios

Para que una sociedad democritica garantice los
fines clasicos de bienestar, a saber, pleno empleo,
distribucion equitativa de ingreso y servicios so-
ciales generalizados, tiene que lograr el control
estratégico de la asignacién de los recursos. Tam-
bién debe procurar que la planificacién signifi-
que tanto nuevos fines y objetivos como nuevos
medios institucionales para lograrlos. Esto supo-
ne un nuevo marco de racionamiento sobre el
papel de la economia en la sociedad, en vez de
tratar simplemente —en vano— de hacer funcio-
nar el sistema existente a niveles mds elevados
de producciéon y empleo. Significa, considerar
ademds, la planificaciéon como proceso de
negociacién social para nuevos fines —para
las necesidades economicas y el desarrollo— y
como un medio para la asignacién democritica
de los recursos en beneficio del interés pblico.
Los nuevos fines y medios en materia de
planificacién —como proceso de negociacion y
debate— significan extender el proceso demo-
crético hasta el centro de la planificacién misma.
Deben significar una ampliacion del debate par-
lamentario, basado en principios democriticos,
mas alla del mero escrutinio de planes quinque-
nales elaborados por expertes técnicos y funcio-
narios publicos. Para que los medios de negocia-
cion y debate democriticos en la sociedad sean
eficaces tendrdn que contar con una nueva com-
posicién en las economias mixtas hasta ahora
desiguales, y con una ampliacién de nuevas for-
mas de empresas publicas y cooperativas me-
diante las cuales el sector publico puede empren-
“der en forma directa lo que la empresa privada
no puede o no desea realizar. Para que esto no
desemboque en la centralizacién excesiva del po-
der estatal, la funcién del gobierno debe limitar-
se a la intervencioén estratégica, en vez de inmis-
cuirse en cada proceso de asignacion de recursos.
Hasta ahora, los gobiernos al encarar la crisis

han reaccionado a la defensiva, adoptando una
serie de ticticas que se supone que protegen su
posicion hasta que el mecanismo del mercado
asegure una recuperacion del sistema. Esta reac-
cién, ya sea debido a un keynesianismo precavido
0 un monetarismo maniaco, no ofrece solucién
alguna para la crisis. El propio Estado tiene que
convertirse en protagonista del nuevo modelo de
desarrollo, ocupandose més de los medios y fines

de un nuevo orden social y econémico y menos
de los medios destinados exclusivamente a de-
fender o restablecer el sistema ya obsoleto del
pasado.

Mds alld de la planificacién indicativa

La mayor parte de la intervencion estatal previa
ha sido calificada de planificacién. Pero los pla-
nes respectivos han sido secundarios y no prima-
rios; pasivos y no activos, y han existido més bien
en el papel que en el campo de la politica real. Se
le pidi6 al Estado que fijara objetivos que no
podia cumplir, pues carecia de mando sobre sec-
tores y grupos estratégicos de la economia. Se le
pidié que salvara a grupos empresariales en fa-
lencia, que contrarrestara el desempleo, la infla-
cion y el déficit pablico creciente, sin contar con
una estrategia para el futuro o medios para su
realizacion.

En cierto sentido, como carecia de un marco
en que la planificacién fuera un proceso de nego-
ciacién social para cambiar opciones en el siste-
ma, el Estado no podia ni siquiera simular un
modelo operacional del futuro. Carecia asimis-
mo de las relaciones sociales de consentimiento
—necesarias para alcanzar tal escenario futuro.
Como suponia que existian demasiados conoci-
mientos en el sistema, confiaba en modificar la
configuracién de la economia principalmente
mediante politicas macroeconémicas agregadas,
dejando un marco de incentivos para inducir a
los sectores mesoeconémico y microeconémico a
seguir los objetivos del plan.

Las relaciones estructurales dentro del siste-
ma, y especialmente un sistema en proceso de
profundos cambios, se identificaban a veces co-
mo problema, pero permanecian sin solucién. Se
desconocia o se postergaba en gran medida la
distribucion social, y especialmente el problema
de las transferencias de productividad entre los
ocupados y los desocupados o en retiro.

La mano visible y la mano invisible

Una de las caracteristicas mas notorias de la crisis
actual es la falla de la mano invisible del mercado
elogiada por sus principales apologistas, incluso
Friedman. En cambio, la planificacién tiene que
hacer visible su mano a través de ia serie de
mecanismos complejos por los que el poder pue-
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de descentralizarse extendiéndolo al mercadoy a
los sectores sociales. Asimismo la sociedad tiene
que controlar la mano visible del Estado median-
te nuevas formas de mecanismos representativos
para que sea democratica y socialista y no buro-
cratica o capitalista estatal.

La planificacién del nuevo modelo de desa-
rrollo entraiia la plantficacién sistematica global
y también la planificacién dentro del nuevo siste-
ma de negociacion social que favorece el cambio.
Asimismo, dicha planificacién tiene que ir mas
alla de las formulaciones tradicionales de planifi-
cacién indicativa o imperativa.

La planificacion sistematica procura incluir
dentro de su marco de andlisis y evaluacién todas
las variables consideradas pertinentes para el
proceso de planificacién y articula los planes y
aspiraciones individuales dentro de un marco
coherente global. En efecto, los instrumentos de
la planificacién democrética son planes —en plu-
ral— mientras que la validez de la planificaciéon
es dar coherencia a las aspiraciones individuales
que de otro modo, por obra del mercado, resul-
tan incoherentes o inconclusas. El proceso de
planificacién tiene que brindar, ademas, medios
para que los planes sectoriales, sociales y espacia-
les (regional-urbano) puedan conciliarse dentro
de un marco nacional dado.

Planificacion y negociacion

Los planes, para ser eficaces, tienen que ejecutar-
se. Por otra parte, es evidente que habra intereses
contrapuestos en el proceso de planificacion. Pa-
ralograr una coherencia de la especie que ahora
no puede lograrse a través del mercado, el proce-
so de planificacién tiene que entrafiar en sf una
compensacién entre diferentes grupos y clases
sociales.

De hecho, dicho proceso de compensacioén y
negociaciéon equivaldria en el fondo a la reintro-
duccién del proceso del pluralismo en la econo-
mia moderna, porque, en realidad, ya no vivimos
en un sistema de mercado. La economia capitalis-
ta contemporanea estd dominada por unos pocos
grupos de interés poderosos, concentrados en la
relacién privilegiada entre la gran empresa y el
Estado. Este mercado “administrado” fue reco-
nocido en una forma previa por Galbraith bajo el
titulo de “el sistema de planificacién”. Pero, en
realidad, el componente de gran empresa en este

sistema no puede planificar, debido tanto a la
crisis de acumulacién y ventas como, precisa-
mente, a que el gobierno y los sindicatos han sido
marginados en el proceso de toma de decisiones.
Por ende, la gran empresa, los sindicatos y el
gobierno “negocian” pero sin un marco estraté-
gico de planificacién.

La planificacion y los sindicatos

Es evidente también que la nueva dimensién de
la planificacién materializada en un nuevo mo-
delo de desarrollo entrafia un cambio funda-
mental para los sindicatos. Si éstos prefieren
mantenerse dentro del marco de la negociacion
colectiva tradicional en materia de salarios y con-
diciones de trabajo, no querrdn o no podrin
tomar parte en el nuevo proceso de planificacion
y en la asignacién global de recursos de la socie-
dad. Esto entrafa, por cierto, un nuevo desafio y
una nueva responsabilidad para los sindicatos.
Muchos temen quedar incorporados al sistema si
participan en los nuevos procedimientos de pla-
nificacién de esta indole. Pero, por otra parte, los
sindicatos no pueden evitar la crisis y sus conse-
cuencias manteniéndose al margen del nuevo
proceso de negociacién. Silo hacen seran obser-
vadores y victimas y no agentes y beneficiarios.
Sin ellos, la nueva planificacion no seria demo-
crética ni tendria probabilidad de traspasar re-
cursos a favor de los trabajadores.

La planificacion y los consumidores

Un nuevo sistema de planificacién no s6lo necesi-
ta negociacién por parte de los productores sino
también por parte de los consumidores. Hasta
ahora, el sistema de produccién y consumo en
masa ha relegado el movimiento de los consumi-
dores y sus grupos de presion al papel de protes-
ta acerca de la calidad de los productos, y no de
sus precios, el mercado que sirven o su funcién
en la asignacion de recursos. En este sentido el
consumidor es la victima y no el vencedor del
sistema actual. El contraste no sera sélo entre la
soberania del consumidor y la del productor,
sino también entre el mito del mercado y la inca-
pacidad del consumidor para controlar los bie-
nes y servicios que el mercado supuestamente
suministra. ‘

En un proceso de planificacién sistematica
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democritica, el Estado ya no puede pretender
que representa al consumidor. Para contrarres-
tar las fuerzas actuales es imperativo que se pro-
duzca una transformacién del papel del consu-
midor, lo cual significa para éste un papel reno-
vado y méas amplio en el proceso de negociacién
sobre el uso de los recursos en la sociedad: es
decir, dentro del proceso de planificacién demo-
crética.

La planificacién por acuerdo

Se han agregado nuevas dimensiones a la posibi-
lidad de una planificacién eficaz en el sector de la
gran empresa mediante el surgimiento de politi-
cas paralelas o convergentes en algunos de los
partidos claves de la izquierda europea y en los
sindicatos de Australia y los Estados Unidos.

Los acuerdos en materia de planificacién
han sido la politica oficial del partido laborista
desde 1973. Una politica similar se formuld en el
project socialiste del partido socialista francés con-
siderado como la “viga maestra” de su politica
industrial, y en junio de 1982 el gobierno francés
introdujo los Contrats de Plan, que abarcaban tan-
to las empresas del sector publico como las del
sector privado que recibian una ayuda estatal
considerable. En Bélgica, el partido socialista fla-
menco ha venido estudiando con detenimiento la
adopcion de Accords de Planification. Los sindica-
tos australianos en colaboracién con las adminis-
traciones laboristas de los gobiernos estaduales,
han venido siguiendo la misma politica. En Gre-
cia, el pasok se ha sumado a esta tendencia con
una politica del mismo nombre, segin lo que
declar6é el Primer Ministro en septiembre de
1982.

En Italia, ya desde antes de 1970 se sigui6
una politica similar a la de los acuerdos de plani-
ficacion bajo la égida del gobierno de centro iz-
quierda con el nombre de contratos programa-
dos (Contrattazione Programmata). Ultimamente se
han reintroducido también los acuerdos de pla-
nificacién en los grandes proyectos de inversién
en el Sur. En 1971, se promulgé en Bélgica la
legislacion sobre dichos contratos de programa
(Contrats de Programme) cuando los socialistas par-
ticipaban en el gobierno y bajo su influencia. En
Portugal el gobierno socialista propuso la legisla-
cién para una politica del tipo de los contratos de
programa.

En el plano internacional, algunos sindicatos
destacados, como la Federacién Internacional de
Trabajadores Metalurgicos, han recomendado
recientemente la introduccién de negociaciones
en los acuerdos de planificacién (Federacién In-
ternacional de Trabajadores Metalurgicos,
1982).

Cabe subrayar que las politicas previas de
planificacién contractual bilateral exclusiva en-
tre el gobierno y la empresa no siempre han
tenido éxito. En algunos casos han fracasado no-
toriamente, y no han logrado provocar un cam-
bio fundamental del equilibrio entre el poder
publico y el privado. Sin embargo, un elemento
clave de dichas politicas ha sido el caracter volun-
tario de los acuerdos. Con posterioridad a 1970
los planificadores belgas estaban conscientes de
que los acuerdos que negociaban con empresas
como Siemens y Phillips corrian el riesgo de con-
vertirse en ejercicios de relaciones publicas con
las empresas respectivas, las que podrian apare-
cer cooperando con el interés publico pero cuya
influencia en realidad era casi nula.

No obstante, también cabe afirmar que el
enfoque de la planificacién bilateral ha sido res-
tringido hasta ahora, no sélo porque no estaba
abierto a la participacién de los sindicatos, sino
también porque no se le otorgaba un papel cen-
tral en el proceso de planificaciéon. En general, se
seguia aplicando dentro de un marco sectorial o
microeconémico. Por ende, tendia a responder a
los problemas en el plano de las diversas empre-
sas e industrias.

Potencial de planificacion

Si el criterio del acuerdo de planificacion es el de
realizar su potencial, tiene que propender cons-
cientemente a relacionar los objetivos y politicas
macroeconémicos con los cambios de comporta-
miento de la gran empresa mesoeconémica. La
politica macroeconémica convencional no se ha
equivocado en cuanto a su objetivo de modificar
el funcionamiento agregado, sino en los medios
que ha adoptado para ello. El prolongado ciclo
de planificacién de la gran empresa con proyec-
tos en mayor escala y de mayor complejidad téc-
nica dura ahora tanto o mas que la mayorfa de
los gobiernos, y por cierto mas que los diversos
presupuestos. Asimismo, las politicas nacionales
para la macroeconomia estan influidas notoria-
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mente tanto por el ambito internacional como
por la gama global de empresas transnacionales.

En este sentido, ninguna politica de planifi-
cacién en pro del cambio puede ser eficaz sin una
politica macroeconémica reflacionaria. Los
acuerdos de planificacién en el plano de las em-
presas pueden ser el complemento pero no el
sustituto de la politica macroeconémica.

Se ha insistido ademds en que el surgimiento
de la gran empresa multinacional ha divorciado
ahora la macro-micro sintesis tanto la keynesiana
como la monetarista.

Por tanto, la planificacién por acuerdo en el
plano de la gran empresa tiene que relacionar las
variables macroeconémicas claves siguientes:

Precios, productividad y utilidades (tasa de

rendimiento)

Producto

Empleo

Comercio {incluido el comercio con las fi-

liales)

Inversién

Consumo

Dentro del marco de los acuerdos de planifi-
cacion, dicha politica tiene que estar también en
condiciones de tomar en cuenta tres aspectos
principales de distribucién que se han exami-
nado:

— Estructural (entre sectores y empresas)

— Social (entre grupos econ6micos y clases so-
ciales)

— Espacial (entre regiones y zonas urbanas).

Contabilidad y rendicién de cuentas

Si este subtitulo parece ambicioso es preciso te-
ner presente que hay un pequefio nimero de
empresas que dominan ahora la macroeconomia
en cualquier pais europeo. S6lo 140 empresas
representan un tercio del pne de la Comunidad
Europea. En la practica, entre 100 y 150 empre-
sas tienden a representar, en una economia euro-
pea tipica, la mitad o mas de la mitad de los
principales sectores de actividad. Lo que se hace
en el plano estructural domina no sélo los agre-
gados macroeconémicos sino que domina tam-
bién la distribucién social y espacial de la activi-
dad. A su vez, seguin lo ha reconocido por déca-
das la teorfa oligopolica corriente, las principales

empresas del sistema dominan el sector microe-
conémico formado por las empresas nacionales,
regionales y locales mds pequenas.

Desde el punto de vista técnico, es muy ven-
tajoso introducir la dimensién mesoeconémica
en la contabilidad nacional e internacional. En
efecto, las principales empresas son ahora tan
multinacionales, que las cifras nacionales sobre
concentracién estin muy vinculadas con la con-
centracién internacional (por ejemplo, las 140
empresas que ahora representan un tercio del
producto bruto de la cek). Si las principales em-
presas tuvieran la obligacién de presentar me-
diante categorias contables fijas tanto su activi-
dad actual como su politica futura, esto podria
volver transparente un futuro que actualmente
se ve opaco. Por ende, la informacién sobre la
actividad proyectada de unas pocas decenas de
empresas podria darle al gobierno la base para
transformar el desempeno macroecondémico a
través del sector mesoeconémico.

Tal base de datos de muy pocas empresas
podria relacionarse facilmente con las técnicas de
insumo-producto. Los datos podrian cotejarse
sobre la base de uno o mas de los tres criterios
siguientes: i) coeficientes de concentracion de las
empresas, ii) las empresas que representan la mi-
tad superior del sector, o iii) las empresas con
mas de una cifra de negocios anual dado. Tam-
bién se podria solicitar a las empresas que pre-
sentaran informacién adicional dentro del con-
texto de un acuerdo de planificacién concreto.
Esto no es otra cosa que la serie de datos exigidos
en Bélgica en virtud del procedimiento para ela-
borar contratos de programa, pero mas sistema-
tico y mas vinculado con las estructuras macro y
microeconémicas.

Podrian rastrearse los vinculos entre los sec-
tores mesoeconémico y microeconémico me-
diante la informacién obtenida de las principales
empresas en el sector de los acuerdos de planifi-
cacién. Esta es la importancia de la informacién
sobre “compradores y proveedores” que debe
exigirsele a las principales empresas. En princi-
pio, no es dificil obtener informacién sobre la
distribucién social (por salario, aptitud, sexo). La
distribucién espacial, de la inversién y el empleo
de las filiales y plantas de la empresa mesoecono-
mica puede contribuir a establecer un “mapa”
socio-espacial de las empresas dominantes del
sistema,
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Poder piblico y poder privado

El progreso técnico y las nuevas tecnologias como
los procesadores de palabras y datos y la robotiza-
cién entrafian un desempleo neto considerable si
se proyecta al futuro un modelo privado de creci-
miento capitalista. Ademas, dicho crecimiento
s6lo tendrd una distribucion parcial y desigual:
solo beneficiard a ciertos grupos y clases sociales y
a regiones o zonas limitadas.

Como ya se ha senalado, para que un nuevo
modelo de desarrollo desplace al monetarismo
en el programa europeo tendra que producirse
un desplazamiento radical del consumo privado
hacia el consumo social. Habra que redistribuir la
productividad de las nuevas tecnologias en los
tres sentidos fundamentales ya descritos, es decir
1) estructuralmente —entre empresas y sectores;
ii) socialmente —entre diferentes grupos y cla-
ses, y iil) espacialmente entre diferentes zonas y
regiones.

La politica macroeconémica fiscal tendra
que desempeiar un papel clave permanente en
este proceso. Pero las principales beneficiarias de
las nuevas tecnologias serdn las principales em-
presas del sector mesoeconémico (ya sea en for-
ma directa, dado que su sola escala puede justifi-
car los gastos de inversion, o en forma indirecta,
al obtenerse ventajas provenientes de la mayor
productividad de las empresas proveedoras).
Habr4 que considerar nuevas formas de tributa-
cién en relacién con la gran empresa para evitar
la subdeclaracion de utilidades mediante la fija-
ci6n de precios de transferencia. Dicha responsa-
bilidad tributaria s6lo puede ser eficaz si se nego-
cia directamente con las empresas individuales
mediante un tipo de procedimiento similar a los
acuerdos de planificacién. Dicha politica signifi-
ca restricciones para el sector de la gran empresa
y la aplicacién de sanciones por los gobiernos si
hay falta de cooperacién o una omision flagrante
det interés publico.

Si con estos medios el Estado pudiera ir mas
alla de la planificacién indicativa, deberia reser-
varse el derecho de que ninguna empresa mesoe-
conémica recibiera 1) contratos publicos, ii) ayu-
da publica, o iii) exenciones de los controles ge-
nerales de precios, a menos que negociara un
acuerdo de planificacién. Por cierto que estos
tres factores del gasto puiblico, el subsidio publico
y los controles publicos son combinaciones po-

tencialmente poderosas de incentivos y restric-
ciones para el sector privado.

La contrapartida de las restricciones prece-
dentes es la planificacion mediante la ampliacién
del sector piiblico. Por cierto que esto varia, en la
izquierda europea, entre los grandes compromi-
sos de ampliacién del partido socialista en Fran-
cia hasta el compromiso de democratizar el sec-
tor publico ya existente, en el caso del partido
comunista de Italia. En general, la extensién del
sector de las empresas publicas puede conside-
rarse como una medida directa que “empuja” la
inversion, el empleo, el emplazamiento, etc., con-
tra el efecto de “tracciéon” indirecto de las politi-
cas de acuerdos de planificacion sobre el sector
privado de la gran empresa.

La experiencia francesa reciente, bajo el go-
bierno socialista, de pasar a propiedad estatal las
principales empresas no debe considerarse co-
mo una refutacién de este potencial. No obstan-
te, las medidas deflacionarias introducidas por el
gobierno en respuesta a la presion especulativa
internacional contra el franco, exceptuaron los
programas claves de inversién y modernizacion;
y mas de la mitad de este aumento de lainversién
correspondi6 a los grupos de empresas publicas
existentes y nuevas durante un periodo de cinco
anos.

Asi, en el corazén de las economias de Euro-
pa occidental hay nuevas dimensiones para con-
ciliar la planificacién estratégica eficaz con un
grado elevado de evolucién de la toma de decisio-
nes ticticas en la empresa. Este proceso debe
involucrar la negociacién conjunta, mediante
acuerdos de planificacién entre representantes
del gobierno, los sindicatos y las gerencias (ge-
rencia convencional o elegida por los trabajado-
res). Esta férmula tripartita hace factible la conci-
liacion del interés priblico de la sociedad en su
conjunto con el interés econémico de las empre-
sas viables del sector.

Negociacion conjunta

La negociacion conjunta ofrece la posibilidad de
incorporar tres grandes dimensiones para la pla-
nificacién democratica:

i) un cambio fundamental en el equilibrio de



92

REVISTA DE LA CEPAL N° 31 / Abril de 1987

poder de la gran empresa desde el capital

hacia la fuerza de trabajo y el gobierno;

i) unmarco para la conciliacién de los intereses
potencialmente contrapuestos entre los pro-
ductores de la gran empresa y los producto-
res y los consumidores en general; y

ili) unmarco en que dicha negociacion estratégi-
ca evite tanto la planificacién excesivamente
centralizada de las economias dirigidas y los
modelos ineficaces de la planificacién mera-
mente indicativa.

Ademis, posibilita un mayor grado de auto-
gestién y control por parte de los trabajadores en
la vasta mayoria de empresas pequefas y media-
nas del sistema. En esencia, la descentralizaciéon y
el control por los trabajadores en Yugoslavia ha
tenido por resultado una tendencia a la planifica-
cién nacional estratégica insuficiente, con dese-
quilibrio regional persistente, inflaciéon de pre-
cios y problemas de balanza de pagos. Pero la
negociacion conjunta de los fines y medios de la
planificacién en el sector de la gran empresa, y a
través de instituciones democraticas, podria
dejar a un 99% de las empresas en libertad para
emprender, dentro de directrices generales, su
propia asignaciéon de recursos sin intervencién
central directa en casos concretos.

Para que dicha planificacion democritica
consiga movilizar los recursos econémicos en el
interés piblico necesitara un marco para el pro-
ceso de planificacién como negociacién social. Si
queremos evitar la planificacién autoritaria o tec-
nocrética impuesta desde arriba, tenemos que
transformar también el marco previo de la plani-
ficacion quinquenal que habia predominado en
Europa occidental tanto como oriental. Por una
parte, dicho marco es demasiado extenso para
permitir una modificacion eficaz de los fines y
medios de la planificacion. Asi, los parlamentos
solo tienen dos oportunidades en una década
para hacer observaciones a los planes después
que ya se han formulado en detalle en el seno de
los ministerios de hacienda, industria y planifica-
cién. Sin embargo, estos planes quinquenales no
adoptan un horizonte de tiempo suficientemente
largo como para proyectar cambios en la estruc-
tura global de la economia y la sociedad. En con-
secuencia, su marco tiende a reforzar la seudo-
planificacién como exhortacién a que el sistema
imperante funcione a mayores niveles de pro-
duccién.

Planes alternativos

El reconocimiento del nuevo dominio que ejerce
el poder de la gran empresa sobre la economia
contempordnea proporciona las bases para un
marco de planificacion democritica. Tales em-
presas emplean, con pocas excepciones, un hori-
zonte quinquenal de planificacién interna. Estas
empresas tienden a emplear perspectivas tecno-
l6gicas y de innovacién de hasta 10 afios y mas,
mientras que en realidad adaptan sus planes de
inversién sobre una base anual o menos que
anual. De esta forma, su planificacién empresa-
rial, basada en criterios privados, equivale a un
plan quinquenal en marcha que se adapta anual-
mente, con una perspectiva de prondstico y tec-
nologfa a mas largo plazo.

Debe ddrsele cada vez mas a los sindicatos
medios y fondos para proponer y desarrollar
otros planes empresariales, con opciones y crite-
rios diferentes de los del sector privado. La facti-
bilidad de dichos planes alternativos ha sido de-
mostrada en varias empresas, y especialmente en
las propuestas de Lucas Aerospace Combine
Committee respecto a una gama de productos de
la “industria vital” de la salud, la seguridad y el
transporte, frente a la “industria letal” de la de-
fensa.

En virtud de este proceso de planificacion
democratica debe transformarse la planificacion
empresarial privada de la gran empresa. La gran
empresa suele revisar los resultados del ano ante-
rior en los primeros meses de un afio determina-
do, y efectiia un examen previo cada afio (con
frecuencia en los tltimos meses) de las perspecti-
vas del afio venidero. Esta adaptabilidad bianual
podria socializarse mediante el principio triparti-
to de la participacion tanto de las autoridades
publicas como de los sindicatos en las negociacio-
nes del cambio en la planificacion empresarial
del sector mesoecondmico, con un calendario si-
milar para cada afio. Esto es perfectamente facti-
ble en una situacién en que sélo una decena de
empresas de las principales economias de Euro-
pa occidental representan alrededor de la mitad
de la inversion, el producto y el comercio nacio-
nales.

Asimismo, no hay motivo para que los parla-
mentos no participen en un debate nacional bia-
nual sobre los resultados de las negociaciones
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tripartitas en los sectores mesoeconémicos publi-
coy privado. Dicho proceso continuo de la plani-
ficacién negociada dejaria a los parlamentarios

en una posicién informada para poder presionar
en pro de cambios adicionales en cuanto a los
objetivos y métodos de la propia planificacion.
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La planificacion
en la actualidad

Yoshihiro Koganer

A base de la experiencia japonesa, el autor presenta
algunos temas importantes de la planificacién en la
actualidad, Comienza eshozando las caracteristicas de
la misma durante y después de la guerra, en que el
Estado ejercfa un control considerable dei proceso
econémico. Una vez transcurrido ese periodo, y resta-
blecido el funcionamiento del mercado, se plantean las
complejas relaciones Estado/mercado que son caracte-
risticas de todas las economias mixtas. Ambos tienen
un importante papel que cumplir y, a la vez, ambos se
influyen mutuamente. La economfa como conjunto
tiene metas que cumplir a fin de brindar condiciones
satisfactorias a sus miembros, pero tales metas suelen
ser mutuamente contradictorias; el papel principal de
la planificacion es hacerlas més coherentes y eficientes
desde un punto de vista estratégico.

La planificaci6n tradicional ha procurado alcanzar
esta finalidad mediante los cuadros de insumo-
productoy el paradigma de la econometria; sin embar-
g0, la validez y utilidad de los planes asf elaborados se
han vuelo cada vez mas inestimables. Estas dificulta-
des se deberian en especial 2 los endebles fundamentos
que le brinda una ciencia social poco desarrollada y a
los problemas institucionales que suelen perturbar la
accién articulada del aparato estatal. Sin embargo, el
plan podria recuperar su importancia si fuera capaz de
configurar un consenso entre diferentes nicleos de
decisi6én puablicos y privados; quizd en este aspecto
radique la ensefianza mas importante de la experien-
cia japonesa.

*Director del Nikko Research Center, Tokyo-Japén.

I

La planificaciéon durante
y después de la guerra

Las raices de la planificacién econémica nacional
pueden hallarse en los planes de produccién y
distribucién de determinados productos basicos
durante la segunda guerra mundial. En esa épo-
ca, los Estados controlaban gran parte de la pro-
duccién y el uso de los principales productos a fin
de lograr su objetivo de ganar la guerra. Se nece-
sitaban planes coherentes para aumentar la efi-
ciencia de esos medios, tal como en el caso de una
obra de construccién, en que los planos, los ca-
lendarios, los presupuestos, etc., son esenciales
para alcanzar el objetivo del constructor.

Por tanto, expresaban la decisién del Estado
sobre la manera de asignar los factores de pro-
duccidn, es decir, los recursos materiales y huma-
nos, a las actividades productivas de determina-
dos productos que debfan asignarse a diversos
fines, por ejemplo, frente de batalla, reproduc-
cion y sustento. Se suponia que las demandas y
limitaciones de las actividades productivas ema-
naban sobre todo de condiciones fisicas y/o técni-
cas. Por ejemplo, la demanda de municiones de-
pendia de la tecnologia militar; la demanda de
alimentos derivaba de las necesidades fisiologi-
cas; la tecnologfa productiva y los factores de
produccién disponibles limitaban el volumen de
produccién de cierto producto; la disponibilidad
de los factores de produccién estaba subordina-
da a las condiciones naturales y a los servicios de
transporte, etcétera.

Los planes no pueden derivarse directamen-
te de esas condiciones, pues la demanda de un
producto determinado puede satisfacerse en di-
ferentes medidas, y las limitaciones circunscri-
ben sélo el limite superior de produccién. Por
tanto, podia haber varias formas de combinar la
produccién y la distribucién. La tarea de los pla-
nificadores consistia en elegir la que fuera mas
eficiente para alcanzar el objetivo dado en forma
exogena. El objetivo de los métodos de planifica-

“ci6n, como la investigacion operativa y 1a progra-

macién lineal que se desarrollaron en el Reino
Unido y en los Estados Unidos de América, era
realizar esta tarea no en forma artesanal sino
mediante tecnologia moderna basada en un nue-
vo paradigma cientifico. Sin embargo, tales mé-
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todos se utilizaron sélo en los planes de operacio-
nes militares y/o actividades productivas concre-
tas, y no se aplicaron a la planificacién macroeco-
ndémica del Estado.

La Europa continental y el Japén de posgue-
rra sintieron la necesidad de contar con una mo-
vilizacion eficiente de los factores de produccion
a fin de acelerar la reparacion de los dafios pro-
vocados por la guerra. La mayoria de los planes
econémicos nacionales se elaboraron conforme a
dicho trasfondo. Sin embargo, la forma de plani-
ficar era idéntica a la empleada durante la gue-
rra, por lo menos en lo que conozco respecto al

Japon. Los planes destinados a determinadas
unidades de produccién no empleaban la meto-
dologfa “cientifica”, y un plan macroeconémico
no era otra cosa que la suma de planes individua-
les de produccién. Las nuevas técnicas de planifi-
cacion llegaron varios afos después de termina-
do el periodo de reconstruccién. Mientras tanto,
en los Estados Unidos no existi6 la necesidad de
contar con un plan global de reconstruccién, de
modo que el empleo de la tecnologia avanzada de
planificacion se limité a la gestién comercial pri-
vada, salvo para la articulacion de la alta politica,
por ejemplo, la defensa nacional.

La planificacién macroeconémica
en los paises de economia de mercado

Para un pafs que terminaba el proceso de recons-
trucciéon de posguerra el objetivo tinico desapa-
recia, sobre todo al restablecerse la legitimidad
dela libre competencia a través del mercado. Los
microcomponentes de una economfa macrona-
cional, es decir, los particulares, los hogares, las
empresas, las comunidades locales, etc., reco-
menzaron a procurar abiertamente sus propios
intereses. Esto no significa, sin embargo, que el
Estado en su conjunto ya no tuviera metas nacio-
nales que perseguir. Por el contrario, el hecho de
alcanzarlas o no podia afectar demasiado la efi-
ciencia de la labor de las diversas entidades deci-
sorias. Por una parte, los logros del Estado como
macrosistema dependen del comportamiento de
sus microcomponentes, y por otra, estos ltimos
reciben la influencia del primero.

Es obvio que la economia nacional, como
macrosistema, tiene varias metas que perseguir a
fin de brindar condiciones satisfactorias a sus
microcomponentes, es decir, los particulares y
sus grupos. Son ¢jemplos de ello: una tasa eleva-
da de crecimiento econémico para realizar el ple-
no empleo y mejorar las condiciones de vida;
estabilidad de precios; equilibrio del balance de
pagos internacional; equidad en la distribucién
del ingreso; ajuste de la estructura industrial pa-

ra aumentar el potencial de crecimiento a media-
noy largo plazo sin inflacién ni déficit de balance
de pagos, etcétera.

Estas metas suelen ser mutuamente contra-
dictorias, y ademas, el Estado o el sector piiblico
del pais respectivo no pueden alcanzarlas direc-
tamente. Esto puede hacerse interviniendo en las
actividades de los microcomponentes mediante
lo que suele denominarse politicas econdmicas o
sociales, como, por ejemplo: cambiar las reglas
del mercado; proporcionar bienes publicos, in-
cluyendo dinero e informacion; adquirir los pro-
ductos del sector privado; producir ciertas clases
de bienes de mercado; redistribuir el ingreso del
sector privado; desalentar o fomentar determi-
nadas actividades del sector privado, etc. El siste-
ma de estas politicas posee una estructura algo
embrollada, con escasa coherencia entre sus di-
versas partes, de modo que su eficiencia tiende a
ser bastante baja.

La finalidad de una planificacién nacional o
macroeconémica es hacerla més coherente de
modo que se torne mds eficiente a la larga desde
un punto de vista totalizador y estratégico. Sin
embargo, es muy dificil prever con exactitud los
posibles efectos de determinadas politicas y las
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repercusiones que tendran sobre la economia y la
sociedad respectivas. La moderna ciencia de la
naturaleza ha aumentado enormemente su exac-
titud para pronosticar los fenémenos fisicos, lo
que ha acarreado un progreso notable de la tec-
nologfa productiva y militar; en cambio, la cien-
cia social contemporéanea, que deberia ser la base
para disefiar las politicas econémicas y sociales,
sigue subdesarrollada en cuanto a su exactitud
para predecir el futuro de los fenémenos so-
ciales.

La metodologia de la planificaciéon econ6mi-
ca nacional en los paises de economia de merca-
do, se ha basado en el sistema de las estadisticas
de cuentas nacionales, que incluyen los cuadros
de insumo-producto y el paradigma de la econo-
metria. Aquellas han servido de marco para per-
cibir las relaciones entre la fase del macrosistema
o economia nacional y la situacién de los micro-
componentes, como los hogares y las empresas; y

la segunda constituye el marco para explicar las
relaciones demanda-oferta con respecto a los fac-
tores de produccién y los productos (Tinbergen,
1956).

En la mayoria de los paises de economia de
mercado, la elaboracion de un plan econémico
nacional constituye, en general, una tarea de la
autoridad central de planificacion, que proviene,
en mayor o menor grado, de la oficina de planifi-
cacion existente durante la guerra o el periodo
de reconstruccién. Dicha labor se ha realizado
mediante la utilizacién de las técnicas de planifi-
cacién mencionadas (Tinbergen, 1964). Sin em-
bargo, en el Japon, los planes o pronésticos tradi-
cionales basados en el anilisis producto por pro-
ducto coexistieron durante cierto periodo con los
planes econémicos “modernos”. La forma de ela-
borar planes nacionales en los paises en desarro-
llo, salvo en los paises comunistas, parece seguir
el modelo de los paises de Europa occidental.

I11

Problemas y posibles soluciones

La utilidad y validez de los planes econémicos
nacionales —sobre todo los de mediano y largo
plazo— en los paises de economia de mercado se
han vuelto cada vez mas cuestionables, desde un
punto de vista tanto metodolégico como admi-
nistrativo.

Sabemos que la tecnologia de la planificacion
depende de la ciencia social contemporanea, en
particular de la economia, cuyo paradigma es
esencialmente el mismo que el atomismo carte-
siano y el determinismo newtoniano. Para que se
produjera una innovacion tecnoldgica de la pla-
nificacion nacional tendria que producirse una
revolucion cientifica comparable a la invencién

de la teoria cudntica o de la teoria de la relativi-

dad. Sin embargo, aun sin ella, los técnicos de
una oficina de planificacién podrian perfeccio-
nar su rendimiento si mejoraran el conjunto de
instrumentos disponibles. La acumulacién de ta-
les esfuerzos para elevar el nivel de la capacidad
de prevision podria conducir a una revolucién

cientifica o a la invencién de un nuevo paradig-
ma de la ciencia social.

Lo que parece ser un problema mas de fondo
y mids dificil radica en la relacién entre el sector
planificador y el sector ejecutor (incluida la ofici-
na de presupuesto) del gobierno central. Su coe-
xistencia en la administracién publica puede pa-
recer natural, dada la indole de un plan que
abarca dos partes diferentes de un sistema ma-
croecondémico. Pero esta situacién ha venido oca-
sionando perturbaciones persistentes que perju-
dican la utilidad y validez de los planes naciona-
les, en particular los de largo plazo (Maldague,
1982).

Cuando el sector planificador esta subordi-
nado al sector ejecutor, por ejemplo, cuando es
una divisién del ministerio de hacienda encarga-
da de preparar el presupuesto anual del gobier-
no central, la forma de pensar acerca de los pro-
blemas de largo plazo o estructurales suele estar
distorsionada por consideraciones de corto plazo
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y politicas. Los planes elaborados en un dmbito
tal pueden tener efectos perniciosos sobre la
trayectoria de desarrollo de mediano y largo pla-
zo del Estado. Cuando la subordinacién es a la
inversa, por ejemplo, cuando la oficina de presu-
puesto es una rama del ministerio de planifica-
cién, podria perjudicarse el desarrollo del Estado
por el apego a una coherencia utépica de los
objetivos de politica. Si ambos sectores son igua-
les e independientes entre si, el sector ejecutor
trataria de llevar a cabo su tarea “en forma auté-
noma”, mientras que el papel del sector planifi-
cador se volveria “decorativo”, pues se le man-
tendria alejado del proceso real de toma de deci-
siones.

Pese a estos problemas, algunos planes a lar-
go plazo han demostrado que, en determinadas
circunstancias, pueden servir para configurar un
consenso entre diversas entidades decisorias con
intereses diferentes acerca de las metas y/o me-
dios nacionales que deben considerarse ahora o
en el futuro cercano. Una vez que se ha configu-
rado dicho consenso, no harian falta medidas
coercitivas para lograr un desplazamiento expe-
dito hacia la senda de desarrollo deseada. Si un
plan nacional pudiera servir para este fin, ya no
tendrfa gran importancia si predijera o no el
futuro con exactitud. En este caso, el plan ha
desempefiado el papel de un bien publico que
adopta la forma de informacién compartida por
los miembros de la comunidad.

Este bien, que puede producirse en el sector
ptblico o en el sector privado, tiene que servir a
ambos sectores por igual para que sea de natura-
leza “publica”. Habitualmente, su costo de pro-
duccion es tan elevado comparado con el precio
posible, que el gobierno tendrfa que absorber la
totalidad del costo o subvencionarlo en gran me-
dida. Pero ésto no significa que sea necesario o

convéniente producirlo como parte de las tareas
administrativas. Incluso cuando lo produce una
rama del gobierno central, debe considerarse
que la naturaleza de su tarea es la misma que la de
una institucién de propiedad estatal especializa-
da en labores creativas, como la investigacion, el
arte, la educacion, etcétera.

Por tanto, el futuro del sector publico o de las
politicas econdmicas y sociales descritas en dicho
plan no pueden —ni deben— considerarse como
un compromiso del gobierno, el cual podria des-
viarse del “curso proyectado” a fin de abordar
problemas no previstos en el plan. En cambio, el
plan debe proporcionar informacién acerca de la
relacion entre la opcién del Estado y sus posibles
resultados para todos los interesados. Si esta in-
formacién es fidedigna todavia serviria como
bien piiblico, aun cuando el curso del desarrollo
difiriera del proyectado.

Ademis de las dificultades metodologicas
mencionadas esta el problema de la informacién
necesaria para conseguir que el plan nacional sea
un bien publico wtil. La oficina de planificaciéon
necesita no soélo la informacién publicada, como
las estadisticas, sino también la que brindan los
formuladores de politicas y las entidades deciso-
rias privadas. Sin ella el plan se volveria “decora-
tivo”, pero la disponibilidad de tal informacién
seréd muy escasa si existe poca confianza mutua
entre el autor y el usuario del plan.

Gran parte de lo expuesto puede aplicarse al
plan destinado a un grupo de Estados nacionales
que exija una coordinaciéon y cooperacion efi-
cientes y equitativas entre sus miembros. La rela-
cién entre la oficina de planificacion, si es que la
hay, y los funcionarios internacionales es mas o
menos la misma que existe entre la oficina de
planificacién y los formuladores de politicas en el
gobierno central de un Estado.
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Gobernabilidad,
participacion y
aspectos sociales
de la planificacién

Yehezkel Dror+

En una serie de dieciocho proposiciones el autor pre-
sentaen este articulo su juicio sobre los problemas de la
planificacién y las decisiones que habria que tomar
paraafrontarlos. A su entender, la planificacién es una
dimension importante de la capacidad de gobernar y,
por lo tanto, su mejoramiento sélo podra lograrse
dentro de un proceso general de mejoramiento de la
capacidad de gobernar. Para ello propone una estrate-
gia “selectiva” y “radical” que genere un progreso im-
portante en el pequefic nimero de componentes im-
portantes del proceso decisorio.

En este sentido, para aumentar la influencia de la
planificacién propone educar a las €lites politicas para
que comprendan mejor el proceso planificador y lo-
grar que la planificacién se integre en los procesos
decisorios. Ademas, la planificacion debe responder a
dos demandas contradictorias: por un lado, participar
en las decisiones cotidianas y, por otro, elaborar y
evaluar estrategias globales a largo plazo. Para superar
dicha contradiccion debe adecuar su estructura y sus
técnicas, en relacién a lo cual el autor realiza diversas
sugerencias,

Otras proposiciones importantes que presenta en
su articuio se refieren a su concepeién de la planifica-
cién como “policy gambling” para afrontar la incerti-
dumbre y la turbulencia de la circunstancia actual; la
necesidad de incorporar intereses sociales en estructu-
ras semicorporativas; la creacion de organizaciones
“consagradas” a la realizacién de las estrategias de
desarrollo para superar lainercia burocratica; el carac-
ter de liderazgo visionario que debe tener la planifica-
cién; y otras,

*Profesor de Ciencia Polftica de la Universidad Hebrea de
Jerusalen (Israel).

Dieciocho
proposiciones principales

Proposicién 1:

La planificacion es una faceta importante
de la “capacidad de gobernar”,
siendo el término “ gobernabilidad”
equivoco en muchos sentidos

El término “gobernalidad”, aunque estd muy en
boga, es muy equivoco en muchos sentidos. Su-
pone que las dificultades actuales de los gobier-
nos provienen de que las sociedades y los proble-
mas se han tornado “ingobernables”, con la alu-
si6n consiguiente de que corresponde a las socie-
dades y a otras facetas de la realidad volverse
“gobernables”. Si bien es cierto que muchas ca-
racteristicas societarias y de otra indole plantean
serios desafios a los gobiernos, la variable que
debe considerarse es la “capacidad de gobernar”,
que puede incluir esfuerzos para hacer a la socie-
dad mas gobernable, pero pone el acento donde
corresponde. Le incumbe a los gobiernos perfec-
cionarse y desarroilar capacidades que les permi-
tan cumplir sus tareas en condiciones mas exi-
gentes.

La “planificaciéon” es un término polisémico,
pero aunque se la defina para fines diferentes y
en diversos dambitos, entraiia perspectivas a largo
plazo, conjuntos interrelacionados de decisiones
y acciones y un razonamiento profesional de ele-
vada calidad. Cabe agregar que laidea de planifi-
caci6én no calza con el dirigismo, pues las diferen-
tes combinaciones de papeles del Estado y del
mercado sirven de opciones para la “planifica-
cién” y permiten, y a menudo necesitan, diversas
formas y modos de planificacién.

Entendidas en forma correcta, las diversas
formas y modos de planificacién constituyen una
dimension importante en la capacidad de gober-
nar, y cobran toda su importancia cuando las
tareas que encara la sociedad exigen el desplie-
gue de esfuerzos mantenidos y de largo plazo,
como es el caso de las aspiraciones de desarrollo.
Respecto al desarrollo, y a las funciones del esta-
do en él, la planificacion es fundamental, entre
otras cosas, para contrarrestar las inclinaciones
politicas a preferir las visiones de corto plazo.
Asimismo, los elementos de razonamiento profe-
sional de la planificacién son importantes para
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brindar elementos adecuados de “racionalidad
del desarrollo”, Por lo tanto, uno de los “marcos”
recomendados para examinar la planificacién
dentro del contexto del coloquio es la planifica-

ctén como una dimension fundamental de las capacida-
des de gobernar, en general, y de las “ capacidades de
desarrollo” frente a condiciones adversas, en particu-
lar.

Proposicién 2:
El mejoramiento de la planificacion debe darse dentro del progreso
del pensamiento central del gobierno en su conjunto, en una estrategia
de “radicalismo selectivo” que renueve al Estado

Tiene mucha relacién con la planificacién el con-
cepto metafdrico de “pensamiento central del
gobierno”, que abarca al grupo decisor principal
del gobierno central. Para que la planificacion
sea eficaz, tiene que influir en los principales
procesos de toma de decisiones y de ejecucion de
las mismas. Esta influencia sobre la toma de deci-
siones puede adoptar diversas formas, que van
desde educar tanto a los principales decisores
como al publico en general y remodelar sus ma-
pas cognoscitivos y teorfas de atribucion, hasta
dirigir la transformacién de las recomendaciones
de la planificacién en “decisiones imperativas”
dotadas de la necesaria autoridad. Pero todas las
formas de influencia que puedan ejercerse me-
diante la planificacién dependen de la interac-
cion con los principales centros y cuerpos deciso-
res y ejecutores. Por tanto, la planificacion debe
considerarse dentro de los sistemas de formula-
cién y ejecucién de politicas en su conjunto, de
modo que la mayor utilidad de la planificaciéon
dependa, entre otras cosas, de cambios adecua-
dos en otros componentes de los sistemas y en los
sistemas en su conjunto, a fin de hacerlos mas
receptivos a los insumos de la planificacién.

De aqui surge la proposicién de que el mejo-
ramiento de la planificacion debe darse dentro
del perfeccionamiento del pensamiento central
del gobierno en su conjunto. En consecuencia,
los aspectos de dicho mejoramiento deben consi-
derarse dentro del contexto mas amplio de la
renovacion del gobierno en general, y la renova-
cién de la formulacion y ejecucion de politicas de
los sistemas centrales, en particular. De lo contra-
rio, las dificultades incluidas en la expresion “in-
gobernabilidad” no tienen salida.

Conviene destacar la idea de una estrategia
reformista de radicalismo selectivo, que va mas

alld de los mejoramientos escalonados, los que
suelen ser bastante initiles, y rechaza las presun-
ciones de transformar todo el sistema de gobier-
no, lo que casi siempre es imposible y a menudo
innecesario. En cambio, la estrategia reformista
de radicalismo selectivo se concentra en el mejo-
ramiento radical de unos cuantos componentes
criticos, combinando parte de ellos en un grupo
modular, a fin de lograr un impacto significativo
en el desempeiio de todo el sistema con la ayuda
de un conjunto de reformas limitado y, por tan-
to, mas factible.

La estrategia mencionada se vincula con el
mejoramiento de la planificacion de dos formas
principales: Primero, si nuestro punto de partida
fuera el progreso del pensamiento central del
gobierno, esa via también nos impondria la nece-
sidad de mejorar la planificacion, pues se sabe
que ésta es una modalidad fundamental de for-
mulacién de politicas para el desarrollo. Esto es
importante porque justifica los esfuerzos para
mejorarla, no sélo desde el punto de vista de la
propia planificacién, que en forma axiomatica
las considera importantes, sino también desde el
punto de vista externo a la planificacién, que le
atribuye importancia debido a las funciones fun-
damentales que desempena dentro de la capaci-
dad de desarrollar en su conjunto.

Segundo, dicha estrategia plantea el interro-
gante de cudl es el conjunto minimo de mejora-
mientos interdependientes que son fundamenta-
les para mejorar la planificacion. Se reitera que el
mejoramiento de ésta seria inutil de por si, ¢
incluso contraproducente, a menos que el pensa-
miento central del gobierno esté dispuesto a utili-
zar en forma correcta los insumos de la planifica-
cién, y pueda hacerlo; por tanto, es indispensable
que ocurran algunos cambios concomitantes en
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otros componentes de ese pensamiento central,
ademas de mejorarse la propia actividad planifi-
cadora. Por el contrario, los cambios relaciona-
dos con tal mejoramiento en otras dimensiones
del pensamiento del gobierno central deben
mantenerse en un minimo basico, cuando la mi-
sion que se postula es mejorar la planificacion, a
fin de que la tarea sea factible.

Dentro de dicho enfoque, para mejorar la
planificaciéon hay que desarrollar varios compo-
nentes del pensamiento central del gobierno. Es-
tos incluyen, por ejemplo, calificacién de los deci-
sores politicos, modos de administrar la toma de
decisiones, secciones de andlisis de politicas para
los principales decisores, hasta las interfases en-
tre la planificacion y el manejo de la crisis. En las
proposiciones siguientes se examinan algunas de
estas necesidades que forman parte integral del
mejoramiento de la planificacion dentro de las

perspectivas de la capacidad de gobernar y de la
capacidad de entrar en un desarrollo acelerado.

Escapan al &mbito de este articulo cuestiones
mas generales de la planificacién y la capacidad
de gobernar, que suelen ser criticas. Las necesi-
dades elementales de estabilidad politica y con-
tencién de la violencia social se tratan en la pro-
posicién 18; y algunos aspectos pertinentes se
examinan en otras proposiciones. La planifica-
cién til, sin embargo, depende de algunos as-
pectos esenciales de la capacidad de gobernar
como son un poder gubernamental adecuado y
abundante consenso social.

Tales requisitos deben satisfacerse antes de
mejorar la planificacién, para que ésta no sea
improcedente. En consecuencia, en varios paises
este mejoramiento deberia tratarse en un contex-
to mas amplio de “reforma del Estado”, lo cual
deberfa tener prioridad.

Proposicién 3.
Hay que dedicar mucha atencion y esfuerzo al perfeccionamiento de las élites politicas,
incluidos los politicos

La interrelacién entre el mejoramiento de la pla-
nificacion y el perfeccionamiento de las élites
politicas, incluidos los politicos, plantea cuestio-
nes decisivas. Es dificil ocuparse de ellas dada su
indole desacostumbrada y los tabues que las ro-
dean. En sintesis: para que la planificacion ejerza
influencia hay que educar desde las élites politi-
cas, incluidos los politicos, hasta el publico en
general. Para que la planificacién incida en la
realidad en forma positiva las élites politicas, in-
cluidos los dirigentes politicos tienen que ser “fa-
vorables a la planificacién” en su comportamien-
to politico (y no sélo en declaraciones simbélicas)
y tener algo de “competencia en planificacién”
como parte de su bagaje intelectual.

Por tanto, la planificacién debe considerar
que la “educacién” de las élites politicas, y en
especial de los decisores principales es una de sus
tareas fundamentales. Esto tiene multiples con-
secuencias operacionales, tales como la necesi-
dad de contar con oficinas de planificacién, en las
que puedan presentar aspectos complejos y op-
ciones multiples en formas comprensibles para

los politicos y que, de manera indirecta, los “edu-
quen”.

Una conclusién diferente y mas exigente es
que es preciso inventar la manera de mejorar las
calificaciones de las élites politicas. Este es un
requisito importante y desacostumbrado, que
hay que poner en practica para clarificar sus
consecuencias y viabilidad. En consecuencia, en
la préxima proposicién se plantea la propuesta
concreta de establecer escuelas de politica nacio-
nal. Debo anadir que no existe contradiccion al-
guna entre la teoria democratica correcta y los
esfuerzos para mejorar la calidad de las élites
politicas, incluidos los politicos. En efecto, en
muchos paises en desarrollo resulta indispensa-
ble desplegar grandes esfuerzos para tratar de
mejorar las élites politicas, que van desde estu-
diar los modos de motivar a los jévenes brillantes
para que se dediquen a la politica y actividades
andlogas, hasta efectuar ajustes en los procedi-
mientos electorales a fin de mejorar la calidad de
los candidatos que tengan éxito.
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En estas paginas no se puede ir més alld que
proponer el establecimiento de escuelas de politi-
ca nacional, que son particularmente pertinentes
para la planificacién y que producen resultados

en forma mds factible y rapida que otros enfo-
ques. Pero debe tenerse presente que es impor-
tante para el desarrollo un enfoque mds amplio
respecto a mejorar las élites politicas.

Proposicion 4:
Deben establecerse escuelas de politica nacional como parte integral
de los esfuerzos para mejorar la planificacion

La idea de las escuelas de politica nacional es
sencilla, aunque es dificil concretarla. Grupos
seleccionados de diversos formuladores de poli-
ticas y de los que influyen en ella deberian juntar-
se durante un perfodo de cuatro a seis semanas
para trabajar, a jornada completa, en el analisis
detenido de las principales cuestiones de politica
nacional, con la asesoria profesional de expertos.
Entre los participantes deberian figurar polit-
cos, funcionarios publicos, planificadores y de-
mis profesionales ocupados de politicas, oficiales
militares, dirigentes sindicales y medios de co-
municacién, etc. Los productos de la escuela de
politica nacional que se propone incluyen el per-
feccionamiento de los conocimientos de los parti-
cipantes, asi como un mayor consenso.

Los temas que se abordarfan en estas escuelas
se referirfan a las principales inquietudes en ma-
teria de planificacién; y los métodos que se pre-
sentarian tendrian que ver con la metodologia
avanzada de la misma. Asimismo, las conclusio-
nes de los proyectos elaborados en ellas, pueden
servir de insumos para la planificacién.

Los detalles sobre la estructura, dotacién de
personal, ubicacién y contenidos de las escuelas
de politica nacional dependen de la situacién
particular de cada pais. Pero, en principio, esti-
mo que en muchos paises son esenciales tales
escuelas para crear la infraestructura de cultura
politica que es basica para la planificacién, asi
como para la formulacién de politicas de alta
calidad y las capacidades de gobernar en general.

Proposicién 5.
La planificacion tiene que estar integrada
en la toma de decisiones corrientes y situaciones de crisis

Si la planificacién no se integra en la toma de
decisiones corriente, su contenido puede quedar
alejado de la realidad, y sus efectos sobre el com-
portamiento gubernamental pueden ser casi nu-
los. Esto queda bien ilustrado en la situacién ex-
trema de la toma de decisiones .en situaciones
criticas. En varios paises se adoptan decisiones
importantes en condiciones similares a la descri-
ta, tales como en crisis econdmicas y de manejo
de la deuda. Si la planificacién no ofrece una
brujula que sirva de guia en tales casos, no cum-
plira su papel de ayuda importante para la toma
de decisiones y su impacto sobre la realidad sera
mucho menor. Por tanto, la planificacién tiene

que estar integrada, entre otras cosas, a la toma
de decisiones en situaciones criticas. Esto puede
hacerse de diversas formas: asignacién previa de
funciones adecuadas a los planificadores princi-
pales que colaboran con los equipos que manejan
la crisis; participacion de los planificadores en el
disefio y puesta en marcha de los sistemas de
toma de decisiones en situaciones criticas; prepa-
racion, en las dependencias de planificacion, de
planes de emergencia para escenarios de crisis.
Pero, primero hay que admitir el principio de
que la planificacién debe ayudar en la toma de
decisiones en situaciones criticas e influir en ella.

La toma de decisiones en situaciones criticas
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€s un caso importante pero especial de integra-
cién de la planificacién en ella. Las formas mas
habituales de introducir la planificacién en la
formulacién de politicas requieren que ésta ten-
ga la oportunidad de formular observaciones so-
bre decisiones importantes que figuran en el pro-
grama de los gobiernos y de los principales deci-
sores; la articulacion del proceso de presupuesta-
cién con el proceso de planificacion, sin que nin-
guno pierda su propio caracter; procedimientos

adecuados para considerar las recomendaciones
emanadas de la planificacién en los niveles direc-
tivos, etc. Los detalles tienen que calzar con las
circunstancias particulares, pero en principio es
indispensable contar con formas institucionaliza-
das de integrar la planificacién en la toma de
decisiones corrientes. Una buena articulacién in-
formal también es conveniente y a menudo fun-
damental, si bien por si misma no basta.

. Proposicion 6.
La planificacion debe estar libre, al menos en parte,
de los “apasionamientos del momento”

Tres de las causas basicas de las principales debi-
lidades de razonamiento en materia de politica
son: a) ignorancia respecto a los hechos y conoci-
mientos pertinentes; b) dificultades inherentes
de razonamiento sobre situaciones complejas
que entrafian mucha incertidumbre, conflictos
de valores, variables multiples, etc.; y ¢) “irracio-
nalidad motivada”, es decir, el impacto de emo-
ciones fuertes, esperanzas, sentimientos, ideolo-
gias y otras variables “temperamentales” sobre el
razonamiento (Pears, 1984; Dror, en prepara-
cién).

Una de las funciones principales de la plani-
ficacion es contrarrestar y superar esas frecuen-
tes debilidades de la formulacién de politicas. En
particular, la planificacion debe ser “serena”, en
el sentido de manejar en forma desapasionada
los problemas, por mucha carga emotiva que ten-
gan, y aunque uno esté muy comprometido con
los objetivos y el desarrollo nacionales. Para satis-
facer este requisito, la planificacién debe desli-
garse al menos en parte del “apasionamiento”
que caracteriza al pensamiento central del go-
bierno y las antesalas del poder.

Proposicion 7:
Para solucionar la antinomia planteada por las proposiciones 5 y 6,
hay que establecer un conjunto de dependencias “de planificacion”, que van desde
las oficinas que asesoran a los gobernantes hasta los centros de reflexion.
Estas dependencias deben constituir una red y una escuela no formalizada

Silas proposiciones 6 y 7 se unen, la planificacién
tiene que satisfacer exigencias contradictorias:
tiene que estar bien integrada en el pensamiento
central del gobierno y compartir la agitaciéon de
los cabildos en torno al poder, y tiene que tener a
la vez la facultad de “salirse del sistema”. Dichas
antinomias no pueden resolverse satisfactoria-
mente dentro de una sola dependencia o con un
solo procedimiento. Por tanto, hay que distribuir

la “planificacién” en una serie de dependencias,
cada una con una doble misiéon, lo cual en
conjunto equivale a una actividad de planifica-
cién agregada y brinda una buena mezcla de
procesos contradictorios. Por tanto, hay que con-
tar con un “grupo planificador” y no con un solo
“centro planificador”.

A fin de ilustrar la gama de componentes de
ese grupo de planificaciéon, examinaré somera-



104

REVISTA DE LA CEPAL N® 31/ Abril de 1987

mente dos de sus elementos principales que se
contraponen en muchos aspectos, pero que son a
la vez esenciales y complementarios entre si: en
un extremo, la “planificacién” precisa de depen-
dencias que presten asesoramiento de alta cali-
dad a los gobernantes; en el otro, requiere orga-
nizaciones independientes de investigacion y de-
sarrollo de politicas analogas al “centro de refle-
xi6én”. También se necesttan varias entidades in-
termedias, como son las dependencias de planifi-
caciéon en los principales ministerios. Pero las
dependencias que asesoran a los gobernantes en
un extremo y los centros de reflexion en el otro,
sirven para ilustrar los multiples elementos que

son fundamentales para un grupo planificador
de buen rendimiento.

En un ministerio central de planificacién se
pueden integrar una variedad de dependencias
de planificacién. Pero se necesita mas que eso,
aunque el Ministerio de Planificacion pueda ser-
vir de centro para el grupo planificador. Para
lograr coherencia, las diversas dependencias de
planificacién y los planificadores deben consti-
tuir una red y una escuela no formalizada, ade-
mds de establecer diversos procedimientos y es-
tructuras formales de coordinacién e integra-
cién,

Proposicion 8:
Es fundamental que exista un nicleo planificador, que constituya una
“isla de excelencia” central con caracteristicas especiales

El grupo planificador necesita un nicleo que sea
una “isla de excelencia” y que sirva de “cerebro
planificador” central. Si existe un Ministerio de
Planificacién, la dependencia nuclear debe estar
situada en ¢él, pero sin que sea idéntica al Ministe-
rio en su conjunto, ¢l que suele ocuparse también
de muchas otras actividades necesarias, como
la programacion y evaluacién detallada de pro-
yectos.

Para satisfacer las necesidades de la planifi-
cacién para el desarrollo, tales como la compleji-
dad metodoldgica y los conocimientos y perspec-
tivas multidisciplinarias, segin se analiza mas

adelante, el niicleo planificador tiene que ser de
optima calidad y de una composicién realmente
interdisciplinaria. Hay que vigilar y mejorar
constantemente sus propios procesos de planifi-
cacion. La calidad del nicleo planificador central
o “isla de excelencia” es vital para determinar la
calidad y utilidad del proceso planificador en su
conjunto y requiere, por tanto, mucha atencién.
Con mayor razén ain, si se consideran las con-
clusiones empfricas del presente autor de que los
ministerios de planificacion existentes no suelen
satisfacer los requisitos de un nucleo central de
planificacion que sea una “isla de excelencia”.

Proposicion 9:
La tarea principal de la planificacién central, y sobre todo de su micleo,
es disefiar y evaluar las estrategias globales de desarrollo

Muchas actividades de planificacion se esfuerzan
por optimar curvas en descenso, cuando lo que
suele necesitarse son nuevas estrategias globales
de desarrolio que puedan cambiar las actuales
tendencias declinantes y terminar con situacio-
nes decadentes. Por tanto, la tarea principal de la
planificacion central es el disefio y la evaluacién
de estrategias globales de desarrollo.

Los contenidos sustantivos de las estrategias
globales de desarrollo escapan al ambito de este
articulo. No obstante, me permito ilustrar al me-
nos algunas de sus facetas, que requieren de la
manipulacién y el disefto innovador de la planifi-
caciéon central:

— El papel adecuado de los mercados libres y
sus Jimitaciones;
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~— Opcién entre estrategias de choque y crite-
rios de desarrollo equilibrado;

-— Grandes proyectos nacionales, si 0 no, y
cudles;

— Prioridades sectoriales y sus instrumentos;

— Relaciones econdmicas externas y estrategias
de manejo de la deuda;

— Elempleo y las politicas sociales y su relacion
con las politicas econdmicas, segiin se anali-
zan mds adelante;

— Politicas de infraestructura a largo plazo;

— Aspectos culturales del “desarrollo”, “la pro-
ductividad”, etc., segin se mencionan mas
adelante;

— Politicas que fomentan la innovacion;

— Los mercados regionales y otras formas de
cooperacién multinacional.

Las experiencias recogidas en el Japén, en las

nuevas naciones industrializadas, en Franciay en
otras partes revelan que, en principio, no es im-
posible disenar estrategias globales de desarrollo
adecuadas; pero el desafio es considerable. Por
tanto, la planificacién, como forma principal de
manejar con éxito el desatio que plantea el desa-
rrollo, tiene que ser de excelente calidad, por-
que, en caso contrario, puede hacer mds dafo
que bien. En especial, cuando las tendencias son
hacia las curvas de descenso —como ocurre aho-
ra— la planificacién debe concentrarse en estra-
tegias globales de desarrollo que cambien las ten-
dencias y que signifiquen avances decisivos, y no
en la improvisacién escalonada. Este cometido
tan dificil, que entraiia a veces una intervenciéon
que provoca desde la intervencién en profundos
procesos negativos, hasta sorprender incluso a la
historia, refuerza la necesidad de que el nicleo
planificador sea de calidad sobresaliente.

Proposicion 10:
La capacidad innovadora y de “jugar con las politicas” son
calificaciones fundamentales de la planificacion

La necesidad de que la planificacién sea de cali-
dad sobresaliente, como condicién para que sea
util para el desarrollo, puede ilustrarse ademas
mediante dos requisitos, a saber, la capacidad de
innovar y la posibilidad de “jugar con las poli-
ticas”,

Si se aplica un enfoque moderno de la filoso-
fia del conocimiento (Munz, 1985), cabe distin-
guir dos etapas diferentes de la formulacion de
politicas de desarrollo: a) invencién de nuevas
opciones; y b) cribaje de las opciones y su “confir-
macion” o “refutaciéon” por la realidad. La situa-
ci6én reinante en muchos paises en desarrollo,
incluso los de América Latina y el Caribe, exige
ante todo la invencién y el disefio de nuevas
opciones en materia de estrategias globales de
desarrollo, pues todas las conocidas, son cuando
m4s, de dudosa utilidad. Por tanto, la “capacidad
de innovar” tiene que ser una caracteristica prin-
cipal de una planificacion adecuada. Pero éste es
un requisito dificil de cumplir, pues trasciende el

conocimiento profesional convencional y depen-
de de personas poco comunes y de ambientes y
condiciones sociales organizacionales que fo-
menten la innovacién.

Diferente, pero no menos exigente, es el as-
pecto de “jugar con la politica”. Debido a la agita-
cién ambiente y al exceso de cambio (es decir, el
cambio en el cambio en si), la planificacién tiene
que encarar mucha incertidumbre, que incluye
tanto la incertidumbre “fija” inherente a los pro-
cesos y que, por tanto, no puede disminuirse y la
incertidumbre “trascendente”, relativa a los fu-
turos posibles y no sélo a sus probabilidades. En
consecuencia, todas las decisiones son en parte
“apuestas confusas” y la planificacién es, en gran
medida, una actividad que juega con las politicas,
o sirve para jugar con ellas. Este concepto de la
planificacion tiene consecuencias trascendenta-
les para sus métodos, sus relaciones con los politi-
cos, sus funciones educativas y su naturaleza .
mista.
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Proposicién 11:
Hay que perfeccionar mucho a los planificadores

La capacidad de innovar y el concepto de la pla-
nificacién como un juego con politicas son sélo
dos ejemplos de los muchos que explican la nece-
sidad de dotar con nuevos instrumentos a los
planificadores profesionales. Pese a algunos es-
fuerzos pioneros, que también se han hecho en
América Latina (por ejemplo, el programa expe-
rimental de la Escuela de Ciencias y Técnicas de
Gobierno en Caracas), la formacién actual de los
planificadores no los prepara en forma idénea
para sus verdaderas tareas y carecen de los cono-
cimientos y métodos esenciales. Por tanto, es
esencial perfeccionar los conocimientos y revisar
la manera como piensan los profesionales en
ejercicio (Schon, 1983), junto con examinar la
manera como se ajustan los principales formula-

dores de politicas y el puablico en general a las
expectativas que ofrece la planificacién.

A mas largo plazo, es necesario establecer
nuevas escuelas de politica publica y de planifica-
cién, tal vez sobre una base regional. Pero, a fin
de impartir conocimientos y aptitudes que se ne-
cesitan con urgencia, hay que elaborar progra-
mas acelerados que actualicen con rapidez a los
profesionales existentes y otorguen cierta per-
cepcion a los principales formuladores de politi-
cas. Un enfoque modular de capacitacién inten-
siva, basado en una serie de seminarios interpola-
dos con un aprendizaje activo, puede ofrecer una
solucién factible que perfeccione con rapidez a
los planificadores. '

Proposicién 12:
Suele ser preferible un enfoque cuasi-empresarial, con la participacién
de los principales 6rganos econémicos y sociales en el proceso de planificacion.
Sin embargo, debe preservarse la autoridad decisora central

Al pasar de la “capacidad de gobernar” y aspec-
tos conexos de la planificacion a la “participa-
cién”, hay que reconocer lo inadecuado de todo
el enfoque “imperativo”. Sin menospreciar la im-
portancia y el caricter a menudo esencial de la
orientacién del Estado en muchos paises en desa-
rrollo, hasta que se superen condiciones muy
primitivas y existan instituciones sociales y eco-
némicas autonomas, el enfoque cooperativo que
involucre a todos los actores principales es esen-
cial para que la planificacion del desarrollo tenga
efectos positivos sobre la realidad.

Por tanto, se recomienda alguna variante del
enfoque cuasi-empresarial. Hay varios modelos
iluminadores como en Francia, los Paises Bajos,
Austria, Japon, las nuevas naciones industriales
del Asia oriental, y también, en forma diferente,
algunos proyectos de los Estados Unidos de
América. La estructura cuasi-empresarial debe

adaptarse a las particularidades de cada pais;
pero, como minimo debe incluir un mecanismo
integrador que abarque a los principales agentes
sociales y econdmicos, en el plano politico; y una
red profesional de dependencias de planifica-
cién y similares en las principales organizaciones
sociales y econémicas, en el plano operacional.

Sin embargo, hay que evitar que el gobierno
se vuelva un cautivo de los intereses sociales y
econémicos, los que suelen ser propensos a la
inercia (Olsen, 1982). Hay que equilibrar la con-
fianza en los procesos de mercado y en los arre-
glos empresariales mediante la preservacién y
consolidacién de la autonomia del Estado, inclui-
dos sus procesos de planificacién. Este tema me-
rece un examen aparte, pero debe tenerse pre-
sente cuando se consideran diversas formas de
“participacién” y su “expansién”.
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Proposicién 13:
La planificacion detallada y su aplicacion debe delegarse
hasta llegar al fomento de la iniciativa y la autonomia de la “comunidad”

Para mejorar la “participacién” y reducir a la vez
las sobrecargas sobre la planificacién central y
garantizar una mejor adaptacién a las condicio-
nes locales, la planificacién detallada y su ejecu-
cion debe delegarse en las dependencias regiona-
les y locales, sujeta a las salvaguardas contra el
“localismo” exagerado y la erosién de los contro-
les centrales indispensables. La proliferacion de
la capacidad de innovar requiere también el fo-
mento de la capacidad empresarial comunitaria.
Estos principios calzan y se complementan con la
estrategia de desarrollo de economia mixta de
mercado, en la que muchas funciones se dejan en
manos del mercado semiauténomo.

Para avanzar en ese sentido, hay que tomar
una serie de medidas fundamentales que tras-
cienden las decisiones oficiales y las declaracio-
nes simbolicas. Se necesita, en particular:

a) La transferencia real de poder y de recursos
a los agentes auténomos;

b) La disposicién a tolerar e incluso fomentar
que se corran riesgos y se cometan errores,
mientras no se rebasen ciertos “limites”;

¢} Unaaccién decidida para reducir las faculta-
des de intervencién de las dependencias cen-
trales, haciendo caso omiso de las politicas
oficiales, a fin de que no perturben las inicia-
tivas locales.

La ejecucién de esta politica de metaplanifi-
cacién (es decir, la planificaciéon de la planifica-
cidn) es dificil, como lo ilustra el interesante caso
de la Repiiblica Popular de China, pese a existir
alli condiciones diferentes, pero no por ello im-
procedentes. Una voluntad politica fuerte es
fundamental para avanzar realmente hacia la
planificacién delegada.

Proposicion 14.:
Hay que evitar las tendencias a controlar el mercado
0 a confiar demasiado en él, con ciertas oscilaciones entre los extremos

A continuacién de la proposicién 13, hay que
subrayar la necesidad de tener una politica firme
sobre la funcién del mercado, sobre todo por las
tendencias a oscilar entre reducir el papel del
mercado e intervenir en sus detalles, por una
parte, y eliminar los controles necesarios, por
otra, como resultado de diversas presiones, con-
sideraciones de corto plazo y también toma de
decistones impulsadas por el panico. La pronosti-

cabilidad y cierta estabilidad constituyen requisi-
tos previos basicos para un funcionamiento ade-
cuado del mercado. Esto hace mas imperativo
contar con una politica sostenida sobre la funcién
del mercado. Hay que contrarrestar los posibles
prejuicios de los planificadores en cualquiera de
las dos direcciones extremas, y hay que evaluar
cualquier cambio en las funciones del mercado
en forma muy acuciosa antes de aprobarlo.

Proposicion 15:
La ejecucion de los principales proyectos “decisivos”
requiere organizaciones de dedicacion especial

A fin de equilibrar la confianza en la participa-
cién y en los procesos del mercado, hay que tener

en cuenta que los principales proyectos de desa-
rrollo y las estrategias globales pueden requerir
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la acci6n gubernamental directa. Con frecuen-
cia, dicha accién no puede dejarse en manos de
las estructuras burocraticas existentes, las que
pueden ser incapaces de llevar a cabo las activida-
des y proyectos de desarrollo innovadores y en
gran escala.

La reforma de la administracién piblica en
su conjunto es, en el mejor de los casos, un proce-

so muy lento y 2 menudo imposible en condicio-
nes reales. Por tanto, el establecimiento de orga-
nizaciones de dedicacién especial, con gran senti-
do de los valores de las nuevas politicas y proyec-
tos de desarrollo, suele ser fundamental para la
ejecucién de planes innovadores. Dichos instru-
mentos de ejecucion deben examinarse con cui-
dado dentro del propio proceso de planificacién.

Proposicion 16:
Es indispensable establecer la identificacion del piblico con las estrategias de desarrollo.
Esto supone: a) visiones realistas; y b) ilustracion del publico

Ademas de la cooperacién semiempresarial con
las principales instituciones sociales y econémi-
cas, la participacién masiva es muy importante
para un desarrollo eficaz. Los costos transitorios

inevitables de la necesaria “destruccién construc-

tiva” hacen mas indispensables aiun la moviliza-
cién de apoyo de las masas en muchos paises
latinoamericanos y del Caribe.

La “participacion masiva” nos lleva de la pla-
ficacién a la politica y plantea la necesidad de
tener “carisma” y “liderazgo visionario” para lo-
grar €xito en los esfuerzos de desarrollo. Esto
escapa al ambito del presente articulo, pero debe

reconocerse como una base politica indispensa-
ble para la planificacion eficaz y merece una con-
sideracién aparte.

Dentro de las perspectivas mas limitadas de
la planificacion, todavia puede hacerse algo: Hay
que reconocer que la planificaciéon debe propor-
cionar “visiones realistas” y ocuparse de activida-
des ilustrativas orientadas a movilizar el apoyo
general. Las actividades del Consejo de Planifica-
cién de Nueva Zelandia ilustran algunas posibili-
dades de que la “planificacién” sirva para dar a
conocer las politicas piiblicas.

Proposicién 17:
Las politicas sociales constituyen un elemento esencial de la planificacion,
como objetivo y también como instrumento

Las politicas sociales, en el sentido mas amplio
del término, deben incluirse en la planificacién
del desarrollo, debido por lo menos a tres tipos
de razones:

a) El desarrollo basado en un concepto de
valores tiene como objetivo tltimo estructurar
una “sociedad valida” y de satisfacer las necesida-
des humanas individuales y colectivas. Por tanto,
los objetivos sociales globales deben servir de
norte para gran parte de la planificaciéon de desa-
rrollo.

b) El “desarrollo” depende mucho de facto-
res societarios, que comprenden posibles requisi-

tos culturales previos de modernizacion tecnolé-
gica (compdrese Wienner, 1980; Marx, 1964;
Morishima, 1982). Recomiendo que se realice a
la brevedad un coloquio que examine este enfo-
que de los “requisitos culturales” para el desarro-
llo en América Latina y el Caribe; esto ademds de
los complejos aspectos individuales de la “moder-
nidad” (Inkeles, 1983).

¢) Desde el punto de vista tactico la “justicia
social” manifiesta y la distribucion equitativa de
las cargas del desarrollo son fundamentales para
movilizar el apoyo, ademas de su justificacion
inherente como valores.
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Los requisitos sociales adicionales del desa-
rrollo comprenden la produccién de capital hu-
mano, las inclinaciones a aprender e invertir, etc.
Todas las consideraciones precedentes hacen
que la politica social sea una dimensién integral y

central de la planificacién del desarrollo. Esto

‘requiere, a su vez, muchos cambios en la compo-

sicién profesional y calificacion de las dependen-
cias de planificacion, lo que refuerza proposicio-
nes anteriores en este sentido.

Proposicion 18:
La estabilidad politica y la contencion de la violencia social
tienen un cardcter primordial. Esto nos lleva a la necesidad de considerar
el mejoramiento de la planificacién dentro de un contexto amplio
de desarrollar las capacidades de gobernar

Esta uitima proposicion nos hace volver al princi-
pio, situando el mejoramiento de la planificacion
dentro del contexto amplio de la capacidad de
gobernar. La planificacién del desarrollo sera
casi en vano, a menos que se asegure una estabili-
dad politica considerable y se contenga la violen-
cia social. Por tanto, los esfuerzos deben concen-
trarse primero en aumentar la estabilidad politi-
ca y disminuir la violencia social. Estos dos facto-
res dependen en parte a su vez de un desarrollo
fructifero, ya que gran parte de la inestabilidad
politica y de la violencia social deriva del retraso
econdmico, de las aspiraciones frustradas y de la
privacion subjetiva. Pero aqui hay una “trampa”
peligrosa: la consolidacion de la estabilidad poli-
tica y la contencién de la violencia social depen-
den de un desarrollo fructifero; y el desarrolio

fructifero depende a su vez de la existencia de
una gran estabilidad politica y de la contencién
de la violencia social.

En situaciones en que la inestabilidad politica
y la violencia social inhiben el desarrollo, la con-
solidacion de la estabilidad politica y la conten-
ci6n de la violencia social deben constituir los
objetivos primordiales de la planificacién, intro-
duciéndole dimensiones adicionales y las califica-
ciones necesarias. Incluso en muchos paises lati-
noamericanos y del Caribe donde hoy la politica
es estable y la violencia social es muy escasa, tam-
bién hay que tener presente su espectro, y su
prevencién debe servir como una consideracién
importante en la planificacién. Esto nos lleva a
aspectos importantes y a veces criticos que mere-
cen consideraciéon aparte.

Conclusion

Cabe esperar que las 18 proposiciones que se han
presentado, aunque rudimentarias, sirvan para
plantear algunos de los aspectos principales de la
“gobernabilidad, participacién y aspectos socia-

les de la planificacién”. Su presentacién es su-
cinta e incisiva, en aras de la brevedad y para
estimular asi el debate.
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Agentes
del “desarrollo”

Marshall Wolfe

Elautor sostiene que el analisis del desarrolio ha entra-
do ahora en una coyuntura de perplejidad y desilu-
si6n. Se ha producido cierto “desarrollo”, segin los
indicadores estadisticos convencionales, pero parece
haberse llegado a un punto muerto. Ni los agentes
colectivos ni los agentes profesionales han desempeiia-
do en forma consecuente los papeles que se les asigna-
ron en las décadas de 1950 y 1960. Su escasa capacidad
para influir en el curso de los acontecimientos, las
consecuencias a menudo perversas de sus esfuerzos
para conseguirlo, y la ineptitud de la mayoria de ellos
parasiquiera prever el cardcter de las crisis multifacéti-
cas en que ahora se encuentra América Latina revisten
interés especial. Entretanto, los gobiernos y los movi-
mientos politicos, pese a estar convencidos de que sus
pafses necesitan innovaciones audaces en materia de
politicas de desarrollo, estén abrumados por las tareas
que les impone el manejo de la crisis y desconcertados
por el descrédito en que han caido todas las teorias del
desarrollo. El movimiento radicalmente critico en pro
de “otro desarrollo” que floreci6 en la década de 1970,
bajo el estimulo de la Fundacién Dag Hammarskjold,
podrfa haber aprovechado esta coyuntura. No ha sido
asf, en la préctica, debido sobre todo a la imposibilidad
de identificar a los agentes capaces de llevar a cabo la
transformacién proyectada, cuya importancia para el
bienestar de la humanidad se ha demostrado en forma
convincente. Su principal aporte actual parece ser mas
modesto, en el plano local de la organizacién popular y
la autogesti6n.

A su juicio se puede hallar cierto consuelo en el
fortalecimiento de la democracia pluralista frente a las
crisis, y en un dnimo mis realista entre los agentes
potenciales para aceptar que ninguna categorfa de
ellos posee el derecho o 1a capacidad de imponerle ala
sociedad recetas infalibles para el “desarrollo”. En la
seccion final del articulo examina dichas tendencias.

*Ex Director de la Divisién de Desarrollo Social de la
cepaL. Este articulo se basa en dos monografias del autor: “La
participacion: una visién desde arriba” (Revista de la cepaL,
N© 23, agosto de 1984), y “En pos de alternativas democriti-
cas” (e/cepat/r.351, 2 de agosto de 1984).

I
¢Qué agentes?
{Agentes de qué?

Una de las tantas definiciones que da el dicciona-
rio de la palabra “agente” satisface la finalidad

que nos ocupa: “el que ejerce un poder o produ-

ce un efecto”. Hasta ahora, al analizar la politica
del desarrollo, diferentes tedricos e idedlogos
han considerado dos tipos de agentes principa-
les: a) los agentes colectivos, es decir, una clase o
subclase destinada a provocar la transformacién
social y econémica mediante la busqueda de sus
propios intereses; y b) una élite profesional que
posee una teorfa correcta y una formacion técni-
ca, capaz de planificar la transformacion en con-

-sonancia con cierta concepcién general del inte-

rés nacional. En casi todas las interpretaciones
del desarrollo se consideran ambos tipos de
agentes, pero con grandes variaciones en el énfa-
sis sobre procesos sujetos a sus propias leyes, y
sobre la viabilidad o conveniencia de la interven-
ci6én de los movimientos politicos o el Estado,
bajo la orientacién de agentes profesionales.
Ademas, las diferentes ideologfas incluyen, por
cierto, agentes colectivos y profesionales muy di-
ferentes, desde el empresario industrial hasta el
proletariado y desde el planificador profesional
hasta el revolucionario profesional.

Examinemos ahora las numercsas y diferen-
tes categorfas de agente que deben tenerse en
cuenta en una consideracion realista de la forma-
cién de la politica de desarrollo, y luego algunas
consecuencias de su diversidad. En cada caso,
hay que tener presente al menos tres niveles de
poder y de visibilidad con motivaciones diferen-
tes para la accién: los altos dirigentes, los porta-
voces Y los tedricos; los intermediarios y funcio-
narios; y la gran masa subordinada.

I1

Categorias de agentes

a) Dirigentes politicos, que tienen que formarse
sus propios juicios sobre la conveniencia y viabili-
dad de las politicas de desarrollo, presiden las
negociaciones y las transacciones necesarias para
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que las politicas funcionen y tratan de hacer °

aceptar las politicas a sus propios partidos y al
publico en general. Los peligros latentes en este
papel —el voluntarismo, la improvisacién y el
apego a soluciones simplistas escogidas personal-
mente~— se han demostrado reiteradamente tan-
to en la experiencia latinoamericana como en
otras partes. A su vez, la experiencia ha demos-
trado que las politicas nacionales eficaces exigen
la personificacién de un dirigente, que posea la
dificil combinacion de tener confianza en si mis-
mo y autocontrol, y sea capaz de infundir con-
fianza en que los principales problemas naciona-
les pueden tener solucion, que las deficiencias de
las formas pretéritas de manejar los asuntos pu-
blicos pueden superarse, y que todos los intereses
legitimos pueden ser escuchados.

b) Planificadores y demas tecnécratas publi-
€Os que prestan asesoramiento en materia de po-
liticas y las administran, funddndose en que po-
seen conocimientos especializados.

Dichos agentes se hallan actualmente en una
posicion peculiarmente ambigua: el prestigio de
sus conocimientos ha disminuido por las razones
expuestas, pero ellos mismos han proliferado y
sus servicios se han hecho mds indispensables por
la complejidad de los problemas que ahora se
encaran y la necesidad de invertir la tendencia al
deterioroy la privatizacidn en el desempeiio esta-
tal de las funciones sociales y econémicas.

¢} Otros burdcratas, que generalmente tra-
tan de manejar el aparato estatal y el uso de los
recursos puiblicos con una racionalidad muy dife-
rente de la de los dirigentes politicos o de los
tecnécratas planificadores.

d) Capitalistas y empresarios, categoria que
puede dividirse en industriales, financistas, hom-
bres de negocios, propietarios de granjas moder-
nas y agroindustrias y empresarios ilicitos, sobre
todo en el trafico de estupefacientes —grupos
que se superponen con frecuencia pero que a la
vez tienen intereses y exigencias inmediatos muy
diferentes con respecto al Estado. Cabe suponer
que las politicas futuras de desarrollo que sean
dignas de apoyo procuraran tener un control
mas efectivo de estos grupos, estimularan a algu-
1nos y coartaran o eliminaran a otros, restringirdn
sus exportaciones de capital, y procuraran captar
una parte importante de sus excedentes para
destinarla a las necesidades publicas. No hay que
abandonar como utépico el objetivo de inducir a

los agentes de estos grupos a “desempenar un
papel en un esfuerzo de planificacién concerta-
do”; pero esto requerira por cierto una negocia-
cién compleja, en la que se destacara m4s el con-
flicto que el consenso y en que todas las partes
desconfiardn de los motivos y tacticas de sus in-
terlocutores. ,

e) Gerentes y otros tecndcratas privados, ca-
tegoria que se internacionaliza cada vez mds de-
bido a que son empleados por las empresas trans-
nacionales, tiene una formacién similar a la cate-
goria c), y alterna a veces entre empleo piblico y
privado. Los agentes de esta categoria estarian
algo mas dispuestos que los de la categoria prece-
dente a negociar politicas con sus colegas del
sector piblico, lo que introduce la posibilidad de
que hagan tratos con el pablico y que incluso la
direccién politica se mantenga a oscuras.

f) Oficiales militares: categoria notoriamen-
te propensa a actuar como “terribles simplifica-
dores” del desarrollo, asi como de la politica de
seguridad nacional, bajo el tutelaje de ide6logos
politicos y economistas. Tal vez estos agentes se
hayan enmendado algo debido a las consecuen-
cias de sus ultimas intervenciones, pero siempre
existira el problema de circunscribirlos a sus legi-
timas funciones y a una participacién modesta en
los recursos publicos.

g) Jueces y abogados: otra categorfa de
agentes con una racionalidad muy propia, situa-
dos en posicién de impedir la arbitrariedad en la
aplicacion de politicas, pero también de compli-
carlas y demorarias.

h) Dirigentes sindicales: categoria que se ha-
lla ahora en una posicién dificil, dividida entre
las demandas de sus miembros y la incapacidad
actual del Estado o de los empleadores para ofre-
cerles grandes beneficios; sus ideologias tradicio-
nales se hallan en desorden; y van saliendo asi-
mismo con frecuencia de periodos de represion y
tratando de reconstruir los sindicatos en un am-
biente de desempleo elevado.

i) Dirigentes de asociaciones de profesiona-
les, pequefios comerciantes, agricultores y otros
grupos de “clase media”. En esta categoria suele
darse la combinacién de una buena dosis de con-
fianza en algunas pautas de accién del gobierno
con una sospecha persistente de que la interven-
cién del gobierno estd destinada a favorecer en
forma indebida a los ricos, a los pobres o a la
propia burocracia. Algunos de sus componentes
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poseen una capacidad formidable para bloguear
la aplicacién de politicas de desarrollo que se
supone amagan sus intereses.

J) Propietarios de medios de comunicacién,
editores, periodistas, comentaristas de radio y
television, otros publicistas. En teorfa, dicha cate-
goria de agentes deberfa ofrecerle al publico en
general una informacién objetiva sobre los pro-
blemas y las politicas del desarrollo, criticar las
politicas y revelar las deficiencias de su ejecucién,
y mantener un foro de debate en que puedan
hacerse oir todas las ideologias e intereses. En
gran parte de América Latina, algunos de los
medios de comunicacién desempefian estas fun-
ciones quizas en forma mds satisfactoria que sus
homélogos en otras partes del mundo. Por cierto
que ninguna sociedad ha llegado a aproximarse
al ideal, ya sea en la contribucién que hacen los
medios al debate democratico informando de las
alternativas de desarrollo o en la receptividad del
publico a las contribuciones que se hacen. Como
la funcién de la critica independiente tiene tanta
importancia como la funcién de la informacién,
todo esfuerzo que desplieguen los agentes del
Estado para manipular los medios en beneficio
de la politica del momento tiene que considerar-
se sospechoso.

k) Académicos, intelectuales, la opinién
“ilustrada” en general. Bastantes miembros de
esta categoria alternan, en el curso de los cambios

 politicos nacionales, entre los papeles de teérico
independiente y critico de las politicas de desa-
rrollo y el papel de planificador o tecnécrata,

pero los papeles en si son por cierto muy diferen- .

tes. En los wltimos afios ha aumentado considera-
blemente, en las universidades y en las institucio-
nes de investigacion independientes, el nimero
de personas de educacién superior relacionada
con politicas de desarrollo. Es presumible que las
experiencias de los altimos anos hayan mejorado
su capacidad de encarar los problemas con me-
nos dogmatismo y servilismo frente. a las teorias
importadas.

1) Dirigentes y portavoces de movimientos y
organizaciones religiosas. Esta categoria ha asu-
mido gran importancia al confrontar las politicas
dé desarrollo con los valores de los derechos hu-
manos y la justicia social, y al ayudar a los mas
pobres y a los estratos mds impotentes de la socie-
dad a defender sus propios intereses.

m) Dirigentes de organizaciones estudianti-

les. Esta categoria experimenta continuamente
altibajos en su capacidad de movilizar un gran
contingente humanoy en su grado de autonomia
frente a las fracciones politicas en la sociedad
nacional. Cabe esperar que siga desempenando
varios papeles contradictorios: como fuente de
critica radical y protesta contra las politicas de
desarrollo del Estado; como grupo de intereses
que defiende privilegios vinculados con la educa-
cién superior; y como semillero de dirigentes
politicos y tecnocréticos nacionales.

n) Dirigentes e idedlogos que rechazan la
economfa orientada al mercado y el orden inter-
nacional dominante, incluidos los marxistas y
otros socialistas; movimientos que combaten los
perjuicios ecolégicos y culturales de las variantes
latinoamericanas del desarrollo capitalista de-
pendicnte; partidarios de la autogestion, el coo-
perativismo, la descentralizacién y la autonomia
comunitaria. Dentro de esta categoria tan diversa
y polémica en el plano interno parece existir una
erosién considerable de la fe en la toma revolu-
cionaria del poder como primer paso para el
desarrollo auténtico, y una mayor influencia de
las ideologfas que propician la organizacién po-
pular auténoma, la accién en el plano local, y la
transformacién de valores y culturas como un
requisito para el “otro desarrollo”.

o) Dirigentes de movimientos de los pobres
rurales y urbanos. Este grupo suele ser localizado
y precario, vulnerable a la represiéon o manipula-
cién por los agentes del Estado, y depende a
menudo de los estimulos de las categorias 1), m)
y n).

En relacién con la casi totalidad de estas cate-
gorias de agentes, los vinculos regionales e inter-
nacionales son complejos € influyen en formas
que aqui sélo se pueden insinuar superficialmen-
te. La formaci6én académica en el exterior, el
prestigio de las teorias en boga en los paises cen-
trales, los contactos con colegas organizados de
grupos de interés, las actividades de investigacion
y asesoramiento de las organizaciones interna-
cionales, el contenido importado de la prensayla
television, la transnacionalizacién de la industria
y de la banca y la escala y diversidad crecientes de
los’ movimientos demograficos entre América
Latina y los paises centrales: todo esto configura
las expectativas de los diversos agentes y fija los
limites de su pensamiento. Incluso las directivas
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localizadas de los pobres pueden tener lazos mas
firmes con fuentes externas de ayuda que con
aliados internos. Incluso parte de los mensajes y
definiciones contradictorios de aliados y adversa-
rios que emanan directamente de las rivalidades
entre las superpotencias, las influencias externas
son muy diversas y suelen estar destinadas deli-
beradamente a frustrarse reciprocamente. Basta
mencionar el caracter contradictorio de las politi-

cas gubernamentales y de las politicas privadas
que emanan de los Estados Unidos. No conviene
exagerar la dependencia de los agentes naciona-
les respecto de las influencias emanadas del ex-
tranjero, y es posible identificar influencias im-
portantes que obran en sentido contrario, pero
toda tentativa de definir papeles de los “agentes”
en el desarrollo tiene que estudiar con seriedad la
dimensién internacional.

I11

Problemas que obstaculizan a las politicas coherentes
conocidas y respaldadas por amplias coaliciones

La mera enunciacion de las categorias de agentes
que tienen cierta influencia en la generacién de
politicas —muy lejos todas ellas de estar unidas
en el plano interno en cuanto a las ideologfas y los
intereses percibidos— bastaria para hacer per-
der la esperanza en la posibilidad de generalizar
acerca del “papel que deben desempefiar en un
esfuerzo de planificacién concertado”. Procure-
mos resumir los problemas antes de buscar una
salida:

a) La tradicién relativamente larga de los
esfuerzos gubernamentales por movilizar con-
senso de apoyo a politicas y planes ambiciosos de
desarrollo constituye un aspecto de las dificulta-
des actuales. Algunos de estos esfuerzos no han
conducido a parte alguna, otros han tenido resul-
tados muy diferentes de los prometidos. Los gru-
pos mds fuertes de las sociedades tienen buenos
motivos para confiar en su capacidad de manipu-
lar o sabotear las politicas, mientras que los gru-
pos mas débiles también los tienen para descon-
fiar de los llamamientos a compartir los sacrifi-
cios y tener paciencia. De hecho, ambos tratan de
desembarazarse de su dependencia del desarro-
llo nacional: los fuertes mediante la exportacién
de su capital, los débiles mediante la exportacién
de su mano de obra.

b) Las diferentes categorias de agentes tie-
nen motivaciones de accién y supuestos bésicos
muy diferentes respecto al “desarrollo”, basados
en cierta combinacién de hébito, ideologia ¢ inte-

rés propio. Incluso los agentes mas articulados y
mas llanos a tener criterios amplios sobre el inte-
rés nacional poseen una capacidad débil para la
introspeccion y la autocritica respecto a las fuen-
tes de sus conceptos. La mayoria estan asimismo
mas que dispuestos a considerar “demoniacos”
los motivos de otros agentes.

¢) Enlas categorias de agentes que entrafan
la direccién de grandes masas de partidarios y de
organizaciones complejas —incluso el poder eje-
cutivo del propio Estado— suele haber grandes
discrepancias entre las motivaciones de los jefes,
los intermediarios y las bases. Los jefes tienden a
exagerar su capacidad de controlar a los interme-
diarios y de movilizar a la base.

d) Hasta ahora la generacién de politicas ha
mostrado la curiosa yuxtaposicion de un oportu-
nismo estrecho y de improvisacién con una fe en
las utopias y en las recetas infalibles. Los agentes
que se ocupan de la politica y planificacién global
se han enganado hasta cierto punto al concen-
trarse en sociedades armdnicas imaginarias, ca-
paces de aplicar sus recetas; y cuando no han
podido desconocer las discrepancias entre los su-
puestos y las realidades, se han retirado hacia las
actividades rituales y la planificacién de fachada.

e) Hasta comienzos de esta década el histo-
rial del desarrollo en América Latina era lo bas-
tante ambiguo como para que los agentes identi-
ficados con una amplia gama de politicas pudie-
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ran sentirse razonablemente confiados en que las
cosas saldrian a su manera en el futuro.

Los niveles crecientes de la produccién y el
ingreso, la enorme expansién de la educacién y,
en menor medida, de otros servicios sociales, y el
franco progreso de la capacidad administrativa
del Estado, parecian prometer que, de una u otra
forma, se podrian corregir las notorias desigual-
dades durante el transcurso del crecimiento eco-
némico sostenido. El argumento aducido por la
cepalL de que América Latina habfa alcanzado un
nivel de ingreso que le permitia eliminar la extre-
ma pobreza desviando una modesta proporcién
de los aumentos de ingreso de los mas acomoda-
dos, parecia plausible. Desde entonces los acon-
tecimientos han debilitado la confianza de todos
los agentes claves. Por una parte, la mayoria de

los planificadores y agentes intelectuales —inclu-

so los mas criticos de los estilos de desarrollo—
parecen haber sido tomados por sorpresa por el
caracter de las crisis y las consecuencias del creci-
miento estimulado por espléndidos créditos ex-
ternos. Por otra, la crisis demostré —en forma
mas evidente en el caso de México— que incluso
un perfodo prolongado de crecimiento satisfac-
torio conforme a los indicadores convencionales,

con estabilidad politica y continuidad de las prin-
cipales directrices de politica puede dejar a la
mayoria de la poblacién en peor situacién que
nunca, y al Estado y a la sociedad peor prepara-
dos para sortear la adversidad, que con los nive-
les de ingreso muy inferiores de hace 40 afios. Es
dificil que la reanudacién del crecimiento soste-
nido, incluso si ello es viable y necesario, vuelva a
set un objetivo suficientemente inspirador para
movilizar a los agentes claves, a menos que ten-
gan motivos para esperar un estilo de crecimien-
to muy diferente.

f) Las crisis han dejado, pues, a los gobier-
nos y a los agentes del sector privado casi priva-
dos de las ideologias sobre desarrollo que servian
al menos como racionalizacién de sus acciones, y
han concentrado su atencion en las improvisacio-
nes a fin de impedir el colapso econémico y las
revueltas politicas. Esto significa, en el caso de los
agentes del sector pﬁbl'ico, hacer frente a las ne-
gociaciones de la deuda, al estancamiento de los
mercados de exportacién, y las resistencias de
todos los estratos de la sociedad a sobrellevar los
costos; en el caso de los agentes del sector priva-
do, significa hallar las formas de defender las
ventajas adquiridas o la mera subsistencia.

IV

El camino que se vislumbra

El esfuerzo por superar este sombrio cuadro de
un atolladero erizado de conflictos y propositos
antagonicos corre el riesgo de caer en exhorta-
ciones simplistas o en evasivas del tipo si... pero.
Los chistes internacionales acerca de la asesoria
técnica de este tipo son de sobra conocidos y no
necesitan reiterarse.

Hay algunos supuestos que pueden enun-
ciarse desde luego:

a) No existe ninguna categoria de agentes
que pueda postular al honor de ser deus ex machi-
na, y tampoco debe descartarse ninguna como
totalmente improcedente u obstructiva. Ningu-
na categoria de agentes va a volverse tan ilustra-
da como para desempeiiar invariablemente el

papel que le han definido los planificadores (nt
siquiera los proptos planificadores).

b) En el futuro inmediato, al menos, los
agentes principales y las fuerzas que representan
no podrin tenerse confianza mutua, ni imponer-
se 6rdenes reciprocamente, ni prescindir unos
de otros. Sin embargo, cabe esperar que la mayo-
ria tomard parte, en diferentes combinaciones
segun el pais, en la libre deliberacién publica
racional y llegara mediante ella a cierto grado de
entendimiento mutuo sobre las politicas viables y
su propia participacién en dichas politicas. Las
propuestas actuales de pactos nacionales y plani-
ficacién concertada reflejan esta esperanza.

¢) Ningun estilo de desarrollo, en América
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Latina o en otra parte, tiene posibilidades de
lograr una coherencia ideal. Los que mas pueden
aspirar a una medida razonable de viabilidad y
aceptabilidad en términos de valores y derechos
humanos seran aquellos en que el Estado no ten-
ga una objecién doctrinaria contra una interven-
cion planificada vigorosa destinada a rectificar
las deficiencias del mercado, o, segiin la frase del
Dr. Raul Prebisch, a la “socializacién del exce-
dente”, pero en que los agentes del Estado ten-
gan presente también su propia falibilidad y la
renuencia de las sociedades complejas a la direc-
cién centralizada. Dichos estilos suponen una
tension permanente entre un realismo sobrioy la
lucha por un orden nuevo y mejor.

Estos supuestos tienen un corolario de aspec-
tos tanto alentadores como desalentadores. No
existen recetas para el desarrollo que sean radi-
calmente nuevas y convincentes. Las crisis actua-
les podrian en definitiva retrotraer a soluciones
reaccionarias o radicales, que se aplicardn me-
diante una represién renovada o una revolucién
social; pero la mayoria de los agentes estima que
la experiencia ha empaiiado el atractivo de tales
soluciones extremas incluso mas que el atractivo
que ejercfa el “desarrollismo”. De ser asf, los go-
biernos y ios agentes que representan las princi-
pales fuerzas sociales tienen que elegir entre las
politicas que se han estado tratando de llevar a
cabo, o pretendiendo llevar a cabo, desde 1950 o
antes, y tratar de aplicarlas con mayor eficacia.
Muchas politicas de esta indole perdieron la
atencion del publico durante la satisfaccion indu-
cida por los créditos de fines de la década de
1970, y sus formulaciones permanecen embalsa-
madas en las resoluciones de la ceraL y de otras
instituciones. Pesa sobre ellas la carga de desilu-
sién por las promesas gubernamentales incum-
plidas y las oportunidades perdidas, pero contie-
nen también un acervo de experiencia que los
planificadores y otros agentes intelectuales debe-
rfan estudiar. Algunas tuvieron bastante éxito
mientras la distribucién del poder y las preferen-
cias ideolégicas de los poseedores del poder les
permitieron funcionar. Otras se demostraron
irremediablemente inaplicables o tuvieron resul-
tados muy diferentes a los que prometfan, pero
representan, con todo, pautas de accién cuyo
restablecimiento dificilmente pueden evitar las
sociedades nacionales. Hay un refrdn que dice
que los que olvidan la historia estdn condenados

arepetirla. Puede que sea muy justificado que los
agentes adopten nuevamente muchas de las di-
rectrices de politica del desarrollo aplicadas ante-
riormente, pero seria inexcusable que lo hicieran
sif una conciencia histérica del pasado de dichas
politicas.

En realidad, América Latina ha hecho enor-
mes progresos en los ultimos afnos en materia de
investigacion y analisis intelectual de las cuestio-
nes sociales, econoémicas y politicas. La represion,
la crisis econémica y la desilusién con las recetas
simplistas han estimulado y obstaculizado, a la
vez, estos progresos. Los estudios del funciona-
miento de los sistemas politicos y econémicos, de
las tecnocracias y burocracias estatales, de las cla-
ses sociales, de las caracteristicas de la urbaniza-
cién y la transformacion agraria, de las direccio-
nes del cambio ecolégico y demografico, signifi-
can que todos los agentes dvidos de aprender
estin en mejor posicién que hace algunos afos
para conocer el ambito en que estdn tratando de
actuar. La cepaLy el 1Lpes han figurado entre los
principales colaboradores en estos progresos.

Por cierto que dichos progresos no justifican
la soberbia intelectual. No se prestan a las teorfas o
ticticas incontrovertibles para la manipulacién
de las sociedades. Las realidades que abordan
siguen cambiando con rapidez. Para los dirigen-
tes politicos y los planificadores son mis dificiles
de asimilar que los agregados e indicadores esta-
disticos en los que se ha fundado la mayor parte
de la planificacién. Estos ultimos, basados gene-
ralmente en datos de dudosa fiabilidad y comple-
mentados por el ingenio estadistico, fomentaron
la predisposicién a planificar para sociedades
imaginarias mas manipulables que las reales. Un
desideratum importante para el presente es ha-
cer mas accesible los progresos de la informacién
y el conocimiento al priblico en general asf como a
los agentes situados en posiciones directivas y de
planificacién, e introducir dichos progresos, co-
mo estimulo y como correctivo, en la delibera-
cién piblica, libre y racional sobre los futuros
posibles.

En el debate de los agentes de la politica y la
planificacién en ambitos de depresién econémi-
ca, disminucién de los recursos disponibles para
la distribucién, sujecién a los dictados de los
acreedores e inversionistas externos, y alternati-
vas de politica inmediata que todas parecen desa-
gradables, peligrosas o inaccesibles, hay tenden-
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cia a evadir un problema que se ha presentado
cada vez con mayor insistencia en América Lati-
na desde comienzos del analisis del desarrollo. Es
el problema de la participacion organizada auté-
noma como agentes por parte de las clases y
grupos sociales que hasta ahora han sido practi-
camente excluidos de controlar sus propios me-
dios de sustento y los servicios que el Estado les
ha proporcionado, supuestamente para su bie-
nestar. Este es uno de los desiderata mas com-
plejos de un estilo de desarrollo aceptable, sus-
ceptible de muchas variantes de distorsién desde
los llamamientos populistas tradicionales a las
masas hasta el sistema participativo reglamenta-
do y ritualizado de algunos Estados socialistas.
La participacién auténtica requiere la apari-
cion de dirigentes informados y experimentados
que puedan representar a los excluidos en el
campo politico nacional y frente a los agentes del
Estado. Exige también que los grupos excluidos
ejerzan una vigilancia constante para controlar a
los dirigentes que afirman representarlos, y lu-
chen para vencer formas de clientilismo y paterna-
lismo muy arraigadas. Lamentablemente, re-
quiere también de elasticidad e ingenio por parte
de los excluidos y sus dirigentes parasalir adelan-
te tras la represion periodica de sus protestas.
Hay una vasta experiencia de tales luchas en
América Latina, y en los ltimos aiios unos alia-
dos académicos, politicos y religiosos han ayuda-
do a algunos excluidos a tener un conocimiento
histérico de ellas, con preconceptos ideoldgicos

en general mas flexibles que antes.! La reciente
tendencia regional hacia la democratizaci6n poli-
tica brinda ahora a los excluidos algo més de
libertad para promover lo que estiman propios
intereses. A su vez, como los recursos del Estado
para responder a sus demandas estan sometidos
a restricciones rigidas (salvo en el sentido de la
disposicion del Estado para fomentar o tolerar la
organizacién popular), puede que los excluidos y
sus aliados se vean forzados a desarrollar un alto
grado de autoconfianza y capacidad innovadora.
Por 1ltimo, la promocién de la participacién
auténtica requiere que incluso los agentes mejor
intencionados y de mayor competencia técnica
dentro del aparato estatal moderen sus propios
impulsos de acumular poder y su preocupacién
por las normas estandarizadas. La “concientiza-
cién” de los pobres ha sido una aspiracion por la
que han luchado en forma valiente algunos de
sus aliados. La “concientizacién” de los agentes
del Estado es una aspiracién de particular impor-
tancia, en el supuesto de que la investigacién
reciente de la burocracia pueda ser ilustrativa y
de que dichos agentes posean cierto grado de
autonomia y cierta capacidad de autocritica.

'El Instituto de Investigaciones para el Desarrollo Social
perteneciente a las Naciones Unidas ha colaborado, mediante
su Programa de Participacion, con las instituciones nacionales
de investigacién en una serie de estudios de estos asuntos
segiin se relacionan con diferentes grupos de Ameérica Lati-
na. El Instituto estd en vias de publicar estos informes en
Ginebra,
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Estado,

procesos de decision
y planificacién
en América Latina

Carlos A. de Mattos

A partir de la primera mitad del decenio de 1950 se
desarrollé en América Latina una orientacién de pla-
nificacion que fue intensamente utilizada en diversos
paises de la regién. El autor sostiene que los rasgos de
voluntarismo utdpico, reduccionismo economicista y
formalismo que la caracterizaron, hicieron que ella no
fuese de mayor utilidad real para el manejo de las
politicas publicas y que su incidencia en los procesos
decisorios reales fuese en general de muy poca rele-
vancia. Empero, sin mayor vinculacién con tales expe-
riencias, en diversos pafses de la region se desarrolla-
ron procesos decisorios nacionales en funcién de los
proyectos politicos sustentados por los grupos sociales
dominantes, que pueden ser considerados como ver-
daderas experiencias de planificacién capitalista.
Afirma que la planificacién serd necesaria en el
futuro de los pafses latinoamericanos y discute cuél
serfa la planificacién viable en el caso de formaciones
sociales capitalistas complejas. Asi, considera cudles
podrian ser las condiciones minimas para el éxito de
una experiencia de planificacién capitalista, conside-
rando para ello factores tales como la gravitacion de la
racionalidad dominante en estos sistemas, el peso de la
ideologia de los grupos sociales dominantes y de sus
respectivos proyectos politicos, la actitud de la buro-
cracia estatal hacia los mismos, y las limitaciones de las
teorfas sociales disponibles en tanto fundamentos de
los procesos de decisién y accion social.
El articulo concluye con una discusién sobre las
modalidades posibles de planificacién en pafses con las
caracterfsticas predominantes en América Latina.

*Director del Programa de Capacitacién del 1res. Una
primera version de este articulo fue elaborado para ser pre-
sentado al Seminario Internacional sobre“ O Estado ¢ o Planejamen-
to: os Sonhos ¢ a Realidade”, realizado en Brasilia del 16 al 19 de
septiembre de 1986, en conmemoracién de los 20 afios del
Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econémico
(CENDEC). La presente versién se ha beneficiado de valiosos
comentarios que el autor recibié de Pauio Roberto Haddad,
Roberto Pereira Guimaraes y Héctor Pistonessi.

“...cada intervencion sobre estructuras sociales complejas
tiene imprevisibles consecuencias y los procesos de reforma
s6lo pueden defenderse en tanto escrupulosos procesos de
prueba y error, controlados cuidadosamente por aquéllos
que tendrdn que soportar las consecuencias”,

Jurgen Habermas (1985)

Introduccién

El andlisis del periodo que se desarrollé bajo el
impulso de la Alianza para el Progreso parece
constituir un adecuado punto de partida para
intentar esbozar algunas reflexiones sobre el te-
ma de la planificacién en los paises latinoameri-
canos; ello, por cuanto fue en ese periodo cuan-
do quedaron establecidos los principales rasgos
que definieron una concepcién o modalidad lati-
noamericanas de planificacién que entonces se
impuso y que aun continia teniendo influencia
en mucho de lo que se sigue diciendo y haciendo
en esta materia.

Aun cuando no es posible ignorar que en
América Latina existieron experiencias de plani-
ficacién, concebidas como tales, con anterioridad
a ese periodo (como, por ejemplo, la que se desa-
rrollé durante los dos primeros gobiernos de
Perén en Argentina, la del periodo Kubitschek
en Brasil, la del primer gobierno de Liberacién
Nacional en Costa Rica, etc.), lo que aqui nos
interesa destacar es lo que realmente define y
cristaliza una ortodoxia latinoamericana de pla-
nificacion, aquello que se desarrollé, en sus nive-
les teérico y practico, principalmente desde co-
mienzos del decenio de 1960.

Hasta entonces la palabra planificacién solia
tener, en el lenguaje de buena parte de los elen-
cos gubernamentales latinoamericanos, la con-
notacién de algo indeseable; incluso el eufemis-
mo “programacién”, al que se solia recurrir con
frecuencia, no alcanzaba a eliminar totalmente
esta connotacién. Las razones de esta situacion se
podian encontrar principalmente en el hecho de
que entonces la palabra planificacién era co-
rrientemente asociada, por una parte, a los méto-
dos y procedimientos que estaban siendo utiliza-
dos para la construccion del socialismo en la
Unién Soviética desde los comienzos del perfodo
estalinista, proceso que era observado con gene-
ralizada adversién por la mayor parte de los go-
biernos latinoamericanos y, por otra, a estrate-
gias de caricter intervencionista, dirigista o pro-
teccionista, todas ellas muy discutidas y poco
aceptadas en la época.
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Hacia 1960 esa situacién enfrent6 un cambio
radical; en efecto, la conferencia de paises lati-
noamericanos realizada en Punta del Este en
1961, asi como la consecuente creacién de la
Alianza para el Progreso, contribuyeron a una
decisiva y singular legitimacion formal del ¢érmi-
no planificacién y, aun del oficio de planificar,
por lo menos tal como entonces fueron entendi-
dos. Esto ocurri6 como consecuencia de que, por
una parte, en los documentos finales de la reu-
nién se reconocié la necesidad de formular y
ejecutar planes nacionales y de que por otra par-
te, la Alianza para el Progreso, entendida como
un mecanismo de cooperacion financiera con los
pafses latinoamericanos, establecié como requisi-
to que éstos dispusiesen de planes de desarrolio
econ6mico y social para poder optar a dicho fi-
nanciamiento.

En ese contexto, irrumpio, se desarrolld y se
afirmé una forma de concebir la planificacién
que, desde entonces, ha tenido una decisiva in-
fluencia en la mayor parte de lo que se hadichoy
se ha hecho en este ambito. Quizas sea importan-
te subrayar que en los medios latinoamericanos
directamente vinculados al tema de la planifica-
cién esta concepcién fue aceptada practicamente
sin discusion y que ello se desarroll6 en una acti-

tud de curioso aislamiento intelectual; en efecto,
aun cuando en otras partes del mundo tenia lu-
gar una estimulante discusion sobre papel y mo-
dalidades alternativas de planificacién, que de
hecho inclufa un cuestionamiento a fondo de la
concepcién aqui adoptada, esta discusion fue
inexplicablemente ignorada por buena parte de
los planificadores latinoamericanos de la época.

De esta manera se establecié una verdadera
ortodoxia latinoamericana de planificacién que,
durante un periodo relativamente prolongado,
se constituyé en el 1inico camino aceptado como
vélido para encarar los trabajos respectivos.
Cuando esta concepcién mostré claramente su
inoperancia en la practica, la respuesta mas fre-
cuente consistié en ubicar las correspondientes
evaluaciones en el marco de una discusién gene-
ralmente intrascendente sobre la llamada “crisis
de la planificacién”, en la que se tendié a eludir el
anahsis de los factores que habfan estado inci-
diendo més profundamente en aquellos inocuos
resultados.

El estudio de los principales rasgos o atribu-
tos de esta modalidad tradicional de planifica-
cién permite plantear algunas hipétesis sobre las
razones del fracaso de la experiencia que fue
encarada a base de dicha concepcion.

Los principales rasgos
de la ortodoxia latinoamericana de planificacion’

Tres rasgos principales estrechamente interrela-
cionados, podrian destacarse al tratar de caracte-
rizar y analizar la modalidad de planificacién que
estuvo en boga en la mayor parte de los pafses
latinoamericanos desde la época de la Alianza
para el Progreso. En primer lugar, cabria desta-
car un cierto voluntarismo utépico, que se expres6
principalmente en la orientaci6n y el contenido
preconizado para los planes y que, en lo esencial,

'En un trabajo anterior nos hemos referido con mayor
detaile al proceso de gestacién y de desarrollo, ast como a los
resultados de la préctica, de esta concepeitn de planificacion
en América Latina (de Mattos, 1979).

emanaba de la ideologfa de los planificadores. En
segundo lugar, se podria mencionar un excesivo
reduccionismo economiciste, derivado del hecho de
haber intentado circunscribir la observacién,
descripcion y explicacién de los procesos sociales
al marco provisto por la teorfa econ6mica, para,
con ese fundamento intentar definir las politicas
para el manejo de los mismos. En tercer lugar, el
predominio de un marcado formalismo en los pro-
cedimientos recomendados y adoptados, consi-
derados como esenciales para el correcto cumpli-
miento de las tareas de planificacion.

El rasgo de voluntarismo utépico se adscribe a
la planificacién tradicional latinoamericana co-
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mo consecuencia del hecho de que los planifica-
dores tendieron a anteponer su ideologfa a la del
grupo social que tenia el control efectivo de los
procesos de toma de decisiones. En lo esencial,
ello se tradujo en que la orientacién y el conteni-
do de los planes que fueron elaborados en esta
etapa, respondieron antes a las aspiraciones y a
los intereses de los planificadores que a las de los
decisores. Tal orientacién y contenido respondié
al modelo normativo adoptado, que se constituy6
en el fundamento de la mayor parte de los planes
elaborados en el periodo analizado; en lo esen-
cial, se trataba de un modelo de corte estructura-
lista (o desarrollista) que, habiendo sido esboza-
do originalmente por la cepaL, fue adoptado e
impulsado posteriormente por la Carta de Punta
del Este. Este documento —que habra de jugar
un papel fundamental en el desarrollo de la con-
cepcion tradicional de la planificacién latinoame-
ricana— al mismo tiempo que incluye una enu-
meracion taxativa de los elementos centrales del
modelo, aconseja su adopcién en el entendido de
que su ejecucién constituirfa el camino més ade-
cuado para la superacién de los principales pro-
blemas que enfrentaban los paises de la regi6n.

La planificacién latinoamericana qued6 lar-
gamente marcada por esta temprana asociacion:
una evaluacién de la experiencia cumplida al
amparo de los lineamientos de esta concepcion,
realizada ya en 1965, asf lo reconoce al afirmar
que “en el caso latinoamericano la planificaciéon
ha venido a ser considerada como el instrumento
fundamental para superar la condicién de sub-
desarrollo, transicién que supone cambios insti-
tucionales y de estructura econémica muy pro-
fundas” (1LrEs, 1966, p. 13). En este contexto, se
ha tendido desde entonces en el ambito de los
paises latinoamericanos a identificar planifica-
¢ién con planificacién-del-desarrollo y, al mismo
tiempo, se ha asociado el concepto de desarrollo
a la orientacién y al contenido del mencionado
modelo estructuralista.

En el marco de esta concepcion, la figura del
planificador tendi6 a ser idealizada, en tanto se le
ubicaba cumpliendo el papel de agente de cam-
bio social y se le suponfa dotado de cierta autono-
mia para actuar en tal sentido. Una profusa lite-
ratura generada en ese perfodo pone en eviden-
cia cémo los propios planificadores tendieron a
contemplarse a si mismos desempeiiando este
papel y a creer que el producto de su trabajo

podria conducir efectivamente a la realizacién de
los profundos cambios que estimaban que era
necesario operar en la realidad latinoamericana.

De tal forma, esta concepcién de planifica-
cién tendié a olvidar que las decisiones sobre la
orientaci6n y el contenido de los procesos reales
de planificacién son independientes de la ideolo-
gfa de los planificadores, salvo en aquellos casos
en que éstos son al mismo tiempo decisores. Co-
mo es obvio, la idealizacién que ello supone ema-
na de un andlisis abstracto, que tendié6 a dejar de
lado la consideracion de los condicionamientos
histérico-estructurales que inciden en los proce-
sos decisorios reales y, en especial, del papel que
desempeiian los intereses y la ideologia de los
grupos sociales que intervienen en ellos. Se ten-
di6 a desconocer que la orientacion y el conteni-
do esencial de todo proceso real de planificacién
nacional est4 siempre orientado por la ideologia
de los grupos sociales dominantes y al servicio de
ella, la que, en ultima instancia, se expresa en las
decisiones adoptadas a través de las diversas ins-
tituciones del Estado. En este contexto, los exper-
tos o técnicos en planificacién, cuando realmente
planifican, lo hacen en funcién del proyecto poli-
tico vigente y, por ende, de la ideologia de quie-
nes poseen el control efectivo del proceso deci-
sional. Como afirma Octavio Ianni “...la planifi-
cacién es un proceso que comienza y termina en
el ambito de las relaciones y estructuras de po-
der” (O. Ianni, 1971, p. 300). En otras palabras la
planificacién es una actividad esencialmente po-
litica, destinada a dar direccion y coherenciaaun
concreto proceso social, basada en las orientacio-
nes normativas de las clases dominantes en ese
momento histérico.

Estas consideraciones nos llevan directamen-
te al andlisis del segundo rasgo de la planificacién
tradicional latinoamericana, esto es, su reduccio-
nismo economicista, el que se puede inferir del
hecho de que los sistemas nacionales tendiesen a
ser observados, descritos y explicados casi exclu-
sivamente a través de su dimensién econémica y
de que se entendiese que el manejo de los mismos
podfa y debfa ser encarado esencialmente con
instrumentos de politica econdmica.”. Por ello, no

2En la mayor parte de sus trabajos mds recientes, al
presentar y fundamentar su propuesta sobre planificacién
estratégica situacional Carlos Matus ha insistido en ias limita-
ciones de las categorfas econdmicas y en la necesidad de
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debe sorprender que buena parte de las defini-
ciones de planificacién usuales en la época, no
fuesen, en su esencia, méas que definiciones de
planificacién econémica.

Con este limitado fundamento teérico, los
diagnosticos de las realidades nacionales a las que
estaban referidos los planes tendieron a circuns-
cribir sus andlisis sobre escasez de recursos a la
mera consideracién de aquellos factores que des-
taca la teoria econémica; ello significé dejar de
lado el estudio de la gravitacién que, en los proce-
sos concretos, tenian la escasez de recursos politi-
cos, de conocimientos, de informacion, etc. En
ese contexto, no fue posible observar y conside-
rar la importancia de aquellos problemas que
Habermas (Habermas, 1973) califica como défi-
cit de legitimacioén y evaluar la gravitacién que
ello tiene en el alcance posible de los procesos
decisorios nacionales. De esta manera, sélo se
pudo tener una comprensién parcial e insatisfac-
toria del funcionamiento de cada sistema nacio-
nal en toda su complejidad, lo que condené de
antemano todo intento de conduccién efectiva
de los procesos sociales por la via de las decisiones
y acciones provenientes de este tipo de planifica-
cion.

El enfoque economicista de la planificacion
se sustenté en la convicciéon de que resultaba
posible el manejo racional de las variables econé-
micas a través de los instrumentos de politica
econémica para reproducir asf en la realidad los
comportamientos previstos y, de esta manera,
lograr el cumplimiento pleno de los objetivos
establecidos. Los supuestos subyacentes en este
reduccionismo llevaron a soslayar el alcance y la
magnitud del conflicto social derivado de la dis-
persién ideoldgica y de poder que caracteriza la
situacién sociopolitica de estos paises. Por consi-
guiente, el cuadro de turbulencia y de incerti-
dumbre caracteristico de la dindamica de los siste-
mas sociales periféricos nunca pudo ser cabal-
mente aprehendido y, por lo tanto, su posible
manejo se escabullé del drea de accion atribuida a
la planificacion.

Por otra parte, en el ambito de esta peculiar
forma de observar y explicar la dindmica de los
sistemas nacionales, se puede ubicar la percep-

trabajar a base de una categoria totalizante, que permita
aprehender la dindmica de un sistema complejo en toda su
variedad (ver en particular Matus, 1985).

cién también peculiar que se tenia de los actores
sociales que desempefiaban papeles protagéni-
cos en la determinacién de la orientacién y el
contenido de los procesos sociales concretos. La
inexistencia, o la superficialidad, de los anélisis -
sobre los procesos reales de toma de decisiones
permitié, sin mayor discusién, suponer la exis-
tencia efectiva de los actores sociales necesarios
para la ejecucién de los lineamientos normativos
propuestos, coincidiendo ademas que ellos esta-

. rfan dotados de los atributos requeridos en tal

sentido.

Esta manera de percibir a los actores sociales
es particularmente relevante en lo que atafie al
Estado. En un importante trabajo sobre el tema,
Gurrieri analiza la concepcion del Estado subya-
cente en el pensamiento de la ceraL, sefialando
que “el Estado ha tenido siempre en los escritos
de la cEPAL un tratamiento un poco paraddjico:
se lo considera agente decisivo en la formulacién
y aplicacién de la estrategia de desarrollo, pero
no se analiza a fondo su cambiante naturaleza
real. La solucién de esa paradoja se ha logrado
suponiendo la existencia de un Estado planifica-
dor y reformista ideal, que cumplirfa a cabalidad
la funcién que se le ha asignado” (Gurrieri, 1984,
p- 1). Y mas adelante el mismo autor agrega que
esa “imagen, en gran medida implicita, que la
cepAL tenfa del Estado” se podfa resumir en “los
rasgos de unidad y coherencia internas, autono-
mia frente a los demds agentes econémicos, su-
premacia politica y econémica, capacidad
técnico-administrativa y control de las relaciones
econdmicas externas. Tales rasgos constituian el
niicleo del Estado planificador ideal, cuya su-
puesta existencia permitié soslayar un tratamien-
to directo y sistemdtico de los problemas politicos
del desarrollo” (Idem, p. ii). Esta concepcién del
Estado fue la que adopté la planificacién tradi-
cional latinoamericana y la que le permitié, du-
rante un buen tiempo, formular planes sin consi-
derar la gravitacion de la ideologia de los grupos
en el poder; vale decir, amparada por el reduc-
cionismo economicista en que se apoyaba, la pla-
nificacion fundé buena parte de sus anilisis en
una imagen ficticia del Estado, pero que resulta-
ba funcional a la orientacién y al contenido de los
planes elaborados. Por otra parte, sin el respal-
do de estos supuestos dificilmente se hubiese po-
dido sustentar la imagen del planificador y de la
planificacion al servicio del cambio social.
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La concepcion sobre los actores sociales y, en
particular, sobre el Estado, emanaba también de
un anilisis que rehuia considerar los condiciona-
mientos sociales y politicos que caracterizaban a
los procesos reales; con esta perspectiva, resulta-
ba imposible profundizar el conocimiento sobre
la naturaleza y el papel del Estado en las forma-
ciones sociales capitalistas latinoamericanas y
comprender las motivaciones de los actores que
controlaban los respectivos procesos de decision.
La imagen del Estado como “un campo de lucha
entre nucleos de poder estatales y privados, con
sus orientaciones y racionalidades particulares,
que pugnan por imponer sus propios intereses”
(Gurrieri, 1984, p. ii), nunca logré ser percibida
con claridad en los andlisis de planificacién de
este perfodo. En esa 6ptica, el Estado concebido
como expresion de un pacto de dominacién sus-
tentado por una red de alianzas entre diversos
grupos sociales, velando por la preservacién de la
cohesion de la respectiva formacion social, en
nombre de un supuesto interés general, qued6
siempre al margen del andlisis; con ello se diluy6
la posibilidad de lograr una mejor comprensién
de los principales condicionamientos que afecta-
ban a los procesos de toma de decisiones regidos
por el Estado y, por consiguiente, se obstaculizé
¢l camino a una aproximacién a una delimitacién
mas realista del campo de lo realmente viable
para las acciones de planificacion.

En ultima instancia, los rasgos de voluntaris-
mo utépico y de reduccionismo economicista,
que caracterizaron a la ortodoxia latinoamerica-
na de planificacién, impidieron el andlisis en pro-
fundidad del problema de la viabilidad politica
de los lineamientos normativos sustentados por
los planes; ello, por cuanto la falta de conoci-
mientos sobre la naturaleza de los procesos de
decision reales no permitia identificar los lmites
de lo posible que, en cada caso concreto, constre-
fifan a estos procesos y a las politicas que de ellos
podian emerger. De esta manera, la planificacién
irrumpié en los pafses latinoamericanos en for-
ma mitificada, rodeada de una aureola de mesia-
nismo que, a la larga, redund6 en que comenzase
a ser observada como algo ut6pico. Y con ello se
inici6 un proceso de desvalorizacién de la propia
idea de planificar, especialmente en el dmbito
politico.

E] tercer rasgo anotado se refiere al formalis-

mo que impero en la época y que todavia subsiste
en la préctica de planificacién de algunos de los
paises de la region; en lo esencial, este rasgo estd
referido tanto a los procedimientos adoptados,
como a la organizacion institucional que se reco-
mendo instituir o fortalecer para la conduccién
de los procesos respectivos.

En lo que concierne a los procedimientos se
difundié una cierta mecanica de trabajo, inspira-
da basicamente en el método de la “planificacion
por etapas” originalmente propuesto y desarro-
llado por Tinbergen. El procedimiento adopta-
do se apoyaba en una secuencia de tareas que, en
lo esencial contemplaba la preparaciéon de un
diagnoéstico, la fijacién de objetivos y metas, la
previsién del comportamiento de las variables
econémicas, el disefio de politicas y la identifica-
cién y -elaboracién de programas y proyectos.
Este proceso culminaba en la elaboracién de un
plan econémico global, el cual era considerado
como el imprescindible elemento articulador y
conductor del proceso que se deseaba iniciar.

En lo esencial, este tipo de documento
—cuyos antecedentes mas lejanos se pueden en-
contrar en los procedimientos desarrollados y
adoptados por la planificacién soviética a fines
del decenio de los afios 20— resultaba del esfuer-
zo desplegado por los equipos técnicos de ciertos
organismos especialmente constituidos al efecto.
El plan econémico global resultante, con caracte-
risticas de plan-libro, era elaborado ex-ante en su
totalidad, y estaba referido al sistema econémico
en su conjunto. Generalmente se caracterizaba
por un detallado contenido cuantitativo, resul-
tante de la identificacién pormenorizada del
comportamiento en un horizonte de planifica-
cién a mediano plazo de un conjunto de variables
macroecondmicas, realizada en funcién del cum-
plimiento de los objetivos establecidos, frecuen-
temente centrados en determinadas metas sobre
el crecimiento del producto. Esta modalidad de
trabajo se basaba enla creencia de que era posible
imprimir al sistema econ6mico el comportamien-
to asignado por el plan, lo que, a su vez, suponia
la permanencia y validez de tal comportamiento
durante el horizonte de planificacién estableci-
do. Esto entrafiaba el supuesto adicional implici-
to de la existencia de un apreciable grado de
autonomia nacional y de estabilidad interna del
sistema, todo lo cual resultaba dificil de aceptar
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especialmente para el caso de una formacién so-
cial periférica.

En la practica estos procedimientos mostra-
ron rapidamente su inadecuacion a la dindmica
de los procesos sociales de estos sistemas; el exce-
sivo detalle y la rigidez de los planes determina-
ron invariablemente su rapida obsolescencia, de
forma que, en la mayor parte de los casos, ya
habfan envejecido a la fecha de su publicacion,
careciendo sus previsiones para entonces de toda
validez. En otras palabras, el plan-libro demos-
trd, por su excesiva rigidez, no ser un instrumen-
to adecuado para el manejo de las situaciones de
incertidumbre y turbulencia social caracteristicas
en nuestros paises.

Por otra parte, a ello debe agregarse que
algunas de sus caracteristicas esenciales contri-
buyeron a cimentar el desprestigio de la planifi-
cacién: en efecto, como los planes establecfan un
conjunto de compromisos rigidos en cuanto al
comportamiento previsto de un conjunto de va-
riables —comportamiento que de antemano se
podia saber que era incumplible—, buena parte
de ellos fueron juzgados por no ser capaces de
lograr lo prometido.

El segundo aspecto vinculado al rasgo de
formalismo de la planificacién tradicional lati-
noamericana se refiere a su propuesta basica en
lo que respecta a mecanismos institucionales pa-
ra producir los planes: la recomendacion de esta-
blecer organismos centrales de planificacién
(ocp). Este tipo de arreglo institucional también
tiene sus antecedentes mas lejanos en aquel que
habia sido establecido por la planificacion soviéti-
ca, de donde, en ultima instancia, fue copiado.
En todo caso, cabe advertir que, en el caso soviéti-
¢o, la existencia de una oficina central nacional
de planificacién que, a través de un conjunto de
indices e indicadores consignados en un plan
global, pudiese orientar y dirigir el proceso, apa-
recié como exigencia légica en virtud de las nece-
sidades planteadas por un sistema en el que ha-
bian sido suprimidas las indicaciones suministra-
das por los precios en el mercado. Inmediata-
mente después de la segunda guerra mundial,
varios paises de Europa occidental adoptaron
procedimientos institucionales an#logos, crean-
do, con distintas denominaciones, sus propios
ocp. En las particulares condiciones de relativa
estabilidad y consenso que alli existieron por un
lapso reducido, esos oce resultaron funcionales a

las finalidades para las que habian sido estableci-
dos. Posteriormente, con la modificacién de tales
condiciones iniciales, estos organismos fueron
perdiendo funcionalidad y, con ello, también
fueron perdiendo gravitacién en los procesos de-
cisorios nacionales.

En los paises latinoamericanos, cuando se
inici6 el proceso de adopcién de la planificacion,
se tendi6 rapidamente a imitar este tipo de arre-
glo institucional. Esto se hizo més notorio en el
periodo de la Alidnza para el Progreso, cuandolo
realmente importante no era tanto planificar co-
mo disponer de un plan para poder aspirar al
financiamiento prometido. Para ello se requeria
de un organismo especialmente dedicado a esta
tarea, puesto que las instituciones ya existentes
en el aparato burocritico del Estado, por estar
afectadas a funciones especificas, generalmente
especializadas, carecian de la visién holistica re-
querida por la planificacién global y, en general,
no disponian del know-how necesario para ello. Se
impuso asf la idea de establecer un organismo
central, de caracter nacional, con responsabili-
dad en el manejo de las tareas de planificacién;
sin embargo, en la prictica, una vez establecido,
este nuevo tipo de organismo no pudo general-
mente lograr una articulacion satisfactoria con el
resto de los componentes de la burocracia estatal.
A ello contribuyé el hecho de que, en cuanto las
restantes entidades publicas comenzaron a perci-
bir que las atribuciones asignadas a esta nueva
instituciéon implicaban una apropiacién de fun-
ciones que hasta entonces habian estado en po-
der de ellas, se plante6 una fuerte pugna para
impedirlo.

Por las atribuciones que les fueron otorgadas
alos oce en el momento de su creacién, y por las
que efectivamente lograron obtener en la pugna
por el control de segmentos del proceso nacional
de decisiones, en la mayor parte de los casos se
fue configurando, en el marco de sus trabajos,
una situacion de claro divorcio entre las activida-
des de disefio y las de ejecucién; en efecto, mien-
tras estas entidades se ocupaban preferentemen-
te de establecer las orientaciones generales del
proceso y de traducirlas en planes globales de
mediano plazo, las restantes instituciones del sec-
tor publico continuaron desempefiando sus ta-
reas rutinarias habituales en materia de disefno y
ejecucion de politicas, en sus respectivas areas
jurisdiccionales, funciones de las que nunca se las
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pudo despojar. En estas condiciones, los ocr en
general no pudieron lograr una insercién fun-
cional en el aparato burocritico del Estado; no
obstante, la mayor parte de ellos logré asegurar
su supervivencia institucional, aun cuando en
desmedro de su peso efectivo en los procesos de
toma de decisiones sobre politicas piblicas y, ala
larga, s6lo pudieron desarrollar actividades rela-
tivamente intrascendentes desde el punto de vis-
ta politico.

A la luz de esta experiencia, cabrfa pregun-
tarse si este tipo de arreglo institucional estableci-
do con el propésito de orientar y conducir los
procesos nacionales de planificacién a base de
organizaciones centrales especialmente creadas
al efecto, constituye realmente una respuesta
adecuada para el mejor cumplimiento de aque-
llas tareas. La actual configuracién del aparato
burocritico del Estado latinoamericano —habi-
da cuenta de sus raices histéricas y de su respecti-
vo proceso de formacién, de los resultados obte-
nidos por los diversos esfuerzos de reforma ad-
ministrativa y de la propia experiencia desarro-
llada desde el decenio de los afios 60 en materia
de planificacién y de disefio y ejecucién de politi-
cas publicas— ofrece aspectos cuyo andlisis apor-
ta elementos de juicio suficientes como para po-
ner en tela de juicio la adecuacion de este tipo de
organizacién para el cumplimiento de las impor-
tantes funciones que le fueron asignadas. Para

que los ocp pudiesen cumplir cabalmente con
tales funciones, parecerfa necesario que surgie-
sen condiciones propicias para una profunda re-
forma de la estructura del aparato publico lati-
noamericano, de manera que fuese posible dotar
a estos organismos de las atribuciones y el poder
requeridos para orientar y conducir los respecti-
vos procesos de planificacion; sin embargo, en la
situacién actual ello no parece probable, por lo
que serfa aconsejable pensar en arreglos institu-
cionales mas précticos y flexibles.

En conclusién, la prictica que se desarrollé
en diferentes paises latinoamericanos siguiendo
los lineamientos de esta concepcién tradicional
de planificacién, aun cuando dio origen a un
intenso trabajo de elaboraci6n de planes globales
y de creacién de oce, no parece haber tenido
mayor trascendencia politica. En efecto, si bien
no cabe duda que esta experiencia también apor-
t6 un conjunto de contribuciones positivas para
los respectivos paises latinoamericanos (propicié
ur: mejor conocimiento de las diversas realidades
nacionales, contribuyé a la modernizacién del
aparato burocratico del Estado, influyé decisiva-
mente en el perfeccionamiento de los sistemas
nacionales de informacién, etc.), no es menos
cierto que, desde el punto de vista de su inciden-
cia en los procesos reales de toma de decisiones,
s6lo tuvo resultados muy modestos en la mayor
parte de los casos.

Posibilidad y necesidad de la planificacién
en América Latina

Los resultados de la experiencia cumplida bajo la
égida de la concepcion tradicional de la planifica-
cion latinoamericana autorizan a replantear pre-
guntas como la siguiente: ¢es posible la planifica-
cién en formaciones sociales capitalistas?; y, en
caso de respuesta afirmativa a esta pregunta, ées
necesaria la planificacién en este tipo de socieda-
des nacionales?

Para la discusién de estos temas resulta til
confrontar los resultados de la experiencia antes
revisada con los que se lograron en aquellos casos

en que se avanz6 en la realizacion de los proyec-
tos politicos de los grupos sociales dominantes, a
través de un conjunto relativamente coherente
de decisiones y acciones. A este respecto, la histo-
ria reciente de los paises latinoamericanos permi-
te identificar casos concretos de procesos de eje-
cucioén, con relativo éxito, de secuencias de politi-
cas publicas de corto, mediano y largo plazo,
disefiadas y ejecutadas en funcién de los linea-
mientos fundamentales del proyecto politico sus-
tentado por aquellos agentes que tenian, en esa
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circunstancia histérica, el control efectivo de los
procesos nactonales de toma de decisiones. Ob-
viamente, al hacer esta afirmacién no se intenta
sugerir la existencia de procesos de ejecucion de
proyectos politicos inmutables, ya que, a lo largo
de la contradictoria dindmica de los respectivos
procesos sociales, durante el periodo de su vigen-
cia, tales proyectos debieron enfrentar necesaria-
mente muiltiples correcciones y modificaciones,
como resultado de las consecuencias de su con-
frontacién con los intereses y las demandas de
otros actores sociales.

Ejemplos de experiencias de este tipo, se
pueden encontrar antes, durante y después del
ya comentado perfodo de legitimacion politica de
la planificacion. A este respecto, podemos pen-
sar, entre otros, en los procesos de decisién que
acompafiaron la ejecucién de proyectos politicos
tales como los del pr1 en México, del “Estado
Novo” en el Brasil y del batllismo en €l Uruguay.
Dejando de lado la discusion sobre las imperfec-
ciones y limitaciones que estos procesos puedan
haber tenido, cada uno de ellos, observado en
una perspectiva de largo plazo, ejemplifica un
caso concreto de realizacién, en mayor o menor
grado, de los lineamientos centrales del proyecto
politico nacional impulsado por los grupos socia-
les hegemonicos en el tiempo histérico en que esa
hegemonia perduré. Como tales, pueden catalo-
garse como verdaderas experiencias de planifi-
cacion capitalista.

A partir exclusivamente de los elementos de
Juicio que emanan del andlisis historico, cabe des-
tacar que, si bien en estos casos los procedimien-
tos y métodos de trabajo adoptados no respon-
dieron en forma alguna a los canones de la orto-
doxia latinoamericana de planificacién —y que,
incluso, en muchos de ellos, la palabra planifica-
cién ni siquiera fue mencionada—, el producto
resultante fue justamente un proceso de politicas
publicas caracterizado por un razonable grado
de coherencia interna, cada uno de cuyos compo-
nentes fue disefiado y ejecutado en funcién de
los objetivos basicos del proyecto politico vigente.
Los procesos que se configuraron de esta manera
presentan los atributos basicos de lo que pode-
mos entender por planificacion.

En definitiva, se trata de procesos que, dejan-
do de lado la ya referida visiéon mesidnica de la
planificacién, se desarrollaron al amparo de una
concepcion mucho mdés pragmatica y flexible.

Esto, por otra parte, parece adecuarse mejor a lo
que realmente podriamos entender como plani-
ficacion en el 4mbito de sistemas capitalistas com-
plejos. En cada uno de los casos mencionados se
puede observar que los métodos escogidos resul-
taron razonablemente apropiados a las caracte-
risticas de los respectivos procesos de decisiones,
habida cuenta de los condicionamientos sociopo-
liticos predominantes. Asi, por ejemplo, el anali-
sis de experiencias de este tipo permite compro-
bar que en ellas se recurrié con frecuencia a
procedimientos como el de la negociacién, como
medio para la concertacién social, alli donde ella
era posible. Por éstos y otros procedimientos se
procuré ampliar la viabilidad politica de los prin-
cipales lineamientos del proyecto politico vigen-
te, a fin de mejorar de esta manera las condicio-
nes para su realizacion. Asi observados, puede
afirmarse que constituyen ejemplos pioneros de
planificacion estratégica, realizados con procedi-
mientos que en cada caso se fueron perfeccio-
nando en la propia praxis.

Si se acepta esta conclusion, que, en definiti-
va, implica aceptar que, dentro de ciertas condi-
ciones, es posible planificar en formaciones so-
ciales capitalistas del tipo de las latinoamericanas,
correspondera entonces discutir el problema re-
lativo a la necesidad de la planificacién en ellas.
Un conjunto de situaciones y hechos que estin
afectando actualmente con creciente intensidad
a estos pafses dan fundamento a la hipétesis de
que, seguramente, cada vez con mayor intensi-
dad, se hard necesario recurrir a los procedi-
mientos y a las técnicas de la planificacién con el
proposito de dar direccion al proceso de desarro-

- llo de los respectivos sistemas nacionales. Incluso

podria sostenerse que, aun cuando los gobiernos
de dichos paises no quisieran hacerlo, multiples
razones habran de obligarlos a recurrir a cierto
tipo de planificacién, a fin de lograr un adecuado
manejo y control de los procesos respectivos.
Siempre, por detrds de la argumentacién que
aqui intentaremos esbozar, esta presente la con-
viccion de que el libre juego de las fuerzas del
mercado no es capaz de proporcionar una res-
puesta satisfactoria a los problemas emergentes
de las situaciones que a continuacién se exa-
minan.

Existen por lo menos tres hechos o situacio-
nes que, a nuestro juicio, obligaran de aqui en
adelante a recurrir cada vez maés a la planifica-
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cion. La primera se configura como resultado del
rdpido e inexorable aumento de la complejidad
de los sistemas nacionales, derivado de su cre-
ciente diversificacién productiva y de la concomi-
tante evolucién de sus estructuras. Este aumento
de complejidad ha ido generando crecientes difi-
cultades para el avance de los procesos cognosci-
tivos sobre la dinamica de estos sistemas en sus
diversas dimensiones y, por ende, para la defini-
cién de acciones que pudiesen sustentarse en una
presuncioén razonable de que podrian producir
las modificaciones y perfeccionamientos busca-
dos en dicha dindmica. Esto planteara necesaria-
mente desafios nuevos y mas dificiles a las tareas
de la gesti6n publica, obligando a recurrir a los
procedimientos idéneos para orientar y coordi-
nar las acciones gubernamentales, y darles cohe-
rencia de manera de maximizar la eficacia de sus
respectivos paquetes de politicas publicas.

Esta tendencia a la complejizacion se ha re-
flejado ante todo en el propio aparato del Estado.
Las caracteristicas de este proceso y sus conse-
cuencias en términos de gestiéon piiblica han sido
sintetizadas por Bernardo Kliksberg en la forma
siguiente: “El Estado latinoamericano en expan-
si6n se ha caracterizado por una verdadera ‘ex-
plosién’ en sus niveles de complejidad. Se han
extendido considerablemente las areas de accién
del aparato publico y profundizado su interven-
cién en dreas donde actuaba anteriormente. La
multitud de metas simultineas que persigue
plantea técnicamente dificiles problemas de
compatibilizacién de objetivos. Por otra parte,
para encarar nuevas responsabilidades, el Estado
ha diversificado sobremanera sus medios de ac-
tuacion. Ellos abarcan en la mayoria de los paises
de la region una amplia gama que engloba ins-
trumentos de regulacion directa, como las orde-
naciones legales e instrumentos de regulacién
indirecta, como el manejo de politicas con efectos
fundamentales en la estructura econdémica, como
las monetarias, crediticias, fiscales, funciones fi-
nancieras, produccién industrial, funciones co-
mercializadoras, etc. El gerenciamiento eficiente
de este extenso conjunto de operaciones hetero-
géneas, con orientacion de maximizar objetivos
que requieren a su vez un constante esfuerzo de
compatibilizacién, constituye una problematica
organizacional de altisima complejidad” (Kliks-
berg, 1984, p. 21). El procedimiento de la plani-
ficacion, con el auxilio de su arsenal de métodos y

técnicas, parece ser la iinica herramienta idénea
disponible para acometer la tarea de gestion efi-
ciente del vasto conjunto de operaciones hetero-
géneas indicadas por Kliksberg.

Por otra parte, con el avance del proceso de
modernizacién y de industrializacion de los siste-
mas nacionales, también se ha ido conformando
un cuadro social altamente diversificado, de cre-
ciente complejidad, en el que se verifica una
acentuada dispersién de poder, todo lo cual con-
duce a que las situaciones que se van configuran-
do en ellos sean mas proclives al conflicto social.
En ese contexto, los métodos de previsién de la
planificacién se presentan como auxiliares titiles
de las funciones de gobierno, en la medida que
pueden permitir anticipar posibles etapas de tur-
bulencia social, suministrando de esta manera
antecedentes para intentar su control. La cons-
truccién de escenarios futuros, que incluyan pre-
visiones sobre el comportamiento de los princi-
pales actores sociales, constituye un valioso ante-
cedente para esbozar procesos de concertacién
social que, en situaciones de dispersién de poder,
configuran caminos propicios para intentar ad-
ministrar el conflicto social. Al proporcionar
fundamentos para tareas de este tipo, la planifi-
cacion se ubica como un eficaz instrumento para
la preservacion y la estabilidad de las institucio-
nes nacionales, lo cual constituye una de las fun-
ciones basicas del Estado nacional en formacio-
nes sociales capitalistas.

En el mismo sentido, la produccion de esce-
narios sobre la evolucién y las posibles situacio-
nes futuras de los respectivos sistemas naciona-
les, suministra elementos de juicio ttiles para
reducir la incertidumbre de las decisiones de los
diversos tipos de actores sociales. Esto es vilido
tanto para los que en el dmbito de la sociedad
politica tienen que adoptar las decisiones que
afectan al sistema en su conjunto, como para los
actores del sector privado que reciben indicacio-
nes que pueden permitirles minimizar riesgos.
En el plano de la accién gubernamental, los mé-
todos y las técnicas de planificacién —al permitir
confrontar el voluntarismo de los proyectos poli-
ticos nacionales de los grupos sociales hegeméni-
cos con los resultados de la prospeccién socioeco-
némica, aportando indicaciones para la amplia-
cién de la viabilidad politica de sus estrategias
alternativas— tienden a ubicarse como auxiliares
imprescindibles de la accién de gobierno.
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La segunda situacién que, en nuestra opi-
nion, fundamenta la necesidad de planificar se
deriva de las consecuencias de la evolucién del
proceso de insercién de las entidades nacionales
€n un sistema crecientemente internacionaliza-
do. Esta situacién que se refleja en el incesante
fortalecimiento de articulaciones de caricter fi-
nanctero, productivo, tecnolégico, de patrones
de consumo, etc., entre los sistemas periféricos y
los sistemas centrales, ha dado lugar naturalmen-
te a un aumento de la vulnerabilidad de los siste-
mas nacionales frente a hechos y decisiones ex-
ternasy, por lo tanto, a una reduccién paulatina e
irremediable de sus espacios decisorios propios.

En este cuadro, los gobiernos de los paises de
la periferia se veran obligados a enfrentar el pro-
blema del desarrollo previendo con la debida
anticipacién la ubicacién y el papel de cada siste-
ma nacional en su respectivo contexto interna-
cional, de manera de poder escoger los caminos
que puedan permitirles minimizar el impacto ne-
gativo de hechos y decisiones exdgenas. Con el
fundamento de este tipo de previsiones, se im-
pondra la necesidad de aumentar la coordina-
cién y la eficacia de las decisiones adoptadas,
procurando producir conjuntos coherentes de
politicas piblicas que permitan mantener y, en la
medida de lo posible, ampliar el espacio decisorio
de los sistemas respectivos. En ello radica el papel
y la utilidad de la planificacién como herramien-
ta para ayudar a enfrentar las consecuencias del
proceso de internacionalizacién en cada dmbito
nacional.

En tercer lugar, para los paises periféricos la
planificacién aparece como un instrumento idé-
neo para intentar controlar y manejar el impacto
que en ellos habrd de tener la llamada segunda
revoluciéon industrial. Este fenémeno que estd
produciendo transformaciones revolucionarias
en el campo de la ciencia y la tecnologia —espe-
cialmente, en términos de microelectronica, mi-
crobiologia y energia nuclear— puede llegar a
tener repercusiones terriblemente adversas para
estos pafses.

En uri estudio reciente sobre las consecuen-
cias de este fenémeno, Adam Schaff analiza
sus posibles repercusiones sobre los pafses del
Tercer Mundo: “¢Cudl sera la repercusién de la
segunda revolucién industrial en estos paises?
[...] la respuesta no puede ser inequivoca: las
consecuencias de la actual revolucién industrial
pueden ser tan desastrosas como benéficas. Con
toda probabilidad seran de ambos tipos, lo cual
probablemente moderari los peligros inminen-
tes” (Schaff, 1985, p. 105). A pesar de la puerta
que parece abrir esta afirmacion, el analisis que
luego hace el autor muestra que la obtencién de
muchos de los posibles efectos benéficos estara
condicionada a lo que los propios paises afecta-
dos puedan hacer.

Existe suficiente evidencia como para con-
cluir que, hasta ahora, el juego de las fuerzas del
mercado no ha estado operando en forma favo-
rable a la situacion de estos paises, y no hay razo-
nes convincentes para pensar que esto pueda cam-
biar en el futuro. Para controlar el impacto de
estas transformaciones revolucionarias sobre los
sistemas nacionales periféricos serd necesario an-
ticiparse al futuro, tratando de determinar desde
ahora cudl podria ser, a mediano y largo plazo, la
ubicacién y la modalidad de insercién de cada
una de estas realidades nacionales en el contexto
mundial emergente; y ésta s una tarea que so-
brepasa largamente el 4mbito y las posibilidades
de las tareas de gestién rutinaria y fragmentaria
que cumplen diversas instituciones de cada ad-
ministracion publica nacional. Para poder adop-
tar decisiones que permitan enfrentar con cierta
posibilidad de éxito las consecuencias del fené-
meno aludido, los gobiernos necesitaran dispo-
ner de la informacién que puedan proveer las
previsiones en torno a escenarios futuros posi-
bles. La elaboracion de antecedentes de este tipo
s6lo podra ser abordada con los métodos y las
técnicas de que hoy dispone la planificaciéon y la
ejecucién de las directrices que de alli emanen
parece que s6lo podria ser encarada a través de
sus procedimientos.
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1

La planificacién posible en las sociedades
periféricas

El hecho de que se hayan eshozado respuestas
afirmativas con respecto a los problemas de la
posibilidad y la necesidad de la planificacion en
paises capitalistas, en modo alguno implica afir-
mar que ella tenga un campo ilimitado para sus
decisiones y acciones. A partir de las conclusiones
del apartado precedente se impone, por ende,
considerar el problema de lo que es posible y de
lo que no es posible para la planificacién en el
dmbito de este tipo de paises.

A este respecto, cabria establecer que, en lo
fundamental, el contenido de un proceso planifi-
cado siempre se encuentra circunscrito por la
gravitaciéon de un conjunto de factores que, en
cada circunstancia histérica, inciden en la demar-
cacién de determinados lmites de lo posible.® Estos
limites no pueden, sin embargo, considerarse co-
mo rigidos e inamovibles, puesto que la confron-
tacién permanente de los intereses y demandas
de diversos actores sociales que naturalmente se
produce durante el proceso de ejecucién de un
determinado proyecto politico, va generando
contradicciones que en cada circunstancia am-
plian o reducen el marco respectivo. No obstan-
te, en cada uno de los momentos en que se adop-
tan decisiones y se ejecutan acciones, dicho mar-
co tiene ciertos limites en cuanto a lo que se
puede y lo que no se puede, limites que es menes-
ter considerar si realmente se quiere que las pro-
puestas respectivas lleguen a una fase de ejecu-
cion efectiva. A este respecto, estimamos que de-
berian considerarse por lo menos tres tipos de
condicionamientos.

En primer lugar, trataindose de procesos que
se desenvuelven en el ambito de paises capitalis-
tas, hay que tener en cuenta que la viabilidad
efectiva de las respectivas decisiones y acciones
estara condicionada ante todo por la racionalidad

*En un trabajo referido al tema de ki accién social a
escala subnacional {de Mattos, 1982), hemos intentado una
aproximacién mas detenida al concepto de limites de lo posi-
ble en formaciones sociales capitalistas.

dominante en este tipo de formacién social, sean
cuales sean sus particularidades especificas. En
otras palabras, y en definitiva, se trata de proce-
sos conformados por secuencias de decisiones y
acciones moldeadas y enmarcadas por las reglas
del juego que corresponden a dicha racionalidad
dominante. Ciertos rasgos definitorios de las so-
ciedades capitalistas configuran un verdadero te-
16n de fondo, siempre presente ante cualquier
tipo de decisién, los que aparecen al mismo tiem-
po como potencialidades y como restricciones
para cada proceso decisorio. La existencia de
propiedad privada de una parte significativa de
los medios de produccién, el hecho de que el
mercado desemperie un papel destacado en el
proceso de asignacion de los recursos y de deter-
minacion de los precios, la gravitacién de la maxi-
mizacién de la tasa de ganancia como factor cen-
tral en el calculo econémico y, por ende, en el
comportamiento. de los agentes del sector priva-
do, son aspectos que, entre otros, desempeiian
un papel fundamental en la definicién de la
orientacién y el contenido de los procesos de
accion social que es posible desarrollar en este
tipo de paises.

En definitiva, este tipo de condicionamiento
—que esté referido a los riesgos definitorios dela
formacién social en cuestién— constituye el fac-
tor mas rigido en la determinacién del rango de
lo posible en cualquier tipo de proceso de deci-
sidn que afecte al sistema en su conjunto; o sea,
que es el mas dificil de modificar y, también, el
mas improbable de sobrepasar. El Estado, como
veremos mas adelante, desempefia un papel fun-
damental —en tanto salvaguarda de la cohesion
de dicha formacién social— en la vigilancia del

. cumplimiento de dichas reglas del juego.

El segundo tipo de condicionamiento estd
relacionado con la orientacién y el contenido del
proyecto politico vigente que, como expresion
concreta de laideologfa del grupo social hegemo-
nico, hace referencia, explicita o implicitamente,
al tipo de sociedad futura a que este grupo aspi-
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ra. Para decirlo con las palabras de Touraine:
“Decir que una sociedad elige un porvenir, equi-
vale a decir que da prioridad a unas.opciones
adecuadas a los intereses de una clase dirigente,
mds o menos abierta o cerrada, mis o menos
sometida a ciertas coerciones institucionales. Pe-
ro esta clase es la que define, en nombre del
progreso general y de sus propios intereses, las
opciones fundamentales” (A. Touraine, 1974,
p. 172). Es en el contexto de esas opciones funda-
mentales de que habla Touraine, y en consonan-
cia con ellas, que en cada momento se pueden
ubicar las decisiones y acciones de un proceso de
planificacion. En todo caso cabe advertir que este
tipo de condicionamiento posee una mayor flexi-
bilidad que el considerado en primer término,
por cuanto el proyecto politico, siendo el lugar
donde principalmente se expresan los resultados
de la pugna de intereses y de las demandas de los
diversos actores soctales de la sociedad civil, nun-
ca implica la existencia de un paquete normativo
inmutable; por consiguiente, siempre esti some-
tido a un proceso de continuas modificaciones,
sin perder por ello su contenido esencial. En tal
sentido, en un importante estudio sobre la plani-
ficacién latinoamericana, se sefiala: “... si el siste-
ma politico opera por la via de continuas y sucesi-
vas negociaciones entre diversos sectores socia-
les, el proyecto politico prevaleciente queda ex-
puesto a cambios de rumbo de variable trascen-
dencia, aunque es probable que en tales condicio-
nes exista una base u orientaciéon fundamental
mas o menos inamovible en torno de la cual se
producen ajustes de distinta naturaleza” (Solari y
colaboradores, 1980, p. 8). Obviamente, cuando
la confrontacién social lleva a la modificacion
radical de dichos rasgos esenciales, es el momen-
to en que estamos en presencia de otro proyecto
politico, que responde a la ideologia de otro gru-
posocial y, por ende, se encamina a dar respuesta
a otro conjunto de aspiraciones e intenciones.
Por otra parte, el Estado mismo, como arena
de confrontacién de los intereses y las demandas
de variadas fuerzas sociales, nunca esta totalmen-
te atado a un proyecto politico inmutable; como
apunta Oszlak, “el Estado ya no puede concebir-
se como una entidad monolitica al servicio de un
proyecto politico invariable, sino que debe ser
visualizado como un sistema en permanente
flujo, internamente diferenciado, sobre el que
repercuten también diferencialmente demandas

y contradicciones de la sociedad civil” (Oszlak,
1980, p. 18).

Pese a tales posibles variaciones, mientras
que las contradicciones generadas en el curso de
la realizacién del proyecto politico vigente no
produzcan su agotamiento definitivo y su conse-
cuente sustitucién por un nuevo proyecto, las
decisiones y las acciones que conforman el proce-
so de planificacién estaran condicionadas nece-
sariamente por la orientacion y el contenido bési-
co de aquél. Visto desde otro dngulo, la ideologia
de la coalicion de fuerzas en el poder sera lo que
determinard, en cada circunstancia histérica,
cuales serdn las decisiones que se podran tomar y
cuiles no. En definitiva, ello determina limites
adicionales para las posibles acciones de un pro-
ceso de planificacién; por consiguiente, toda
propuesta de decision cuya orientacién sobrepa-
se los limites establecidos explicita o implicita-
mente por el proyecto politico vigente, estard
condenada a no superar en ese momento su con-
dicion de letra muerta.

Complementariamente, habria que pregun-
tarse cual podria ser, en lo esencial, la orientacién
y el contenido de un proyecto politico en la situa-
cién actual de una formacién social capitalista.
En términos muy generales, habida cuenta de la
conformacién de las estructuras de poder que ha
resultado a lo largo de la evolucion histérica del
capitalismo en nuestros pafses, lo menos que se
podria decir al respecto es que los proyectos poli-
ticos sustentados por esas estructuras de poder
tenderan a ser particularmente sensibles a la
ideologia y a los intereses de los grupos sociales
econdémicamente dominantes en el contexto para
el que son formulados. Este es un encuadre que
fue soslayado por la teoria de la planificacion
tradicional latinoamericana, lo que le permiti6
postular sin mayor cuestionamiento la ficcién de
una planificacién al servicio del cambio social
desarrollista y, al mismo tiempo, idealizar la figu-
ra del planificador como agente relativamente
autonomo al servicio de ese cambio; y también lo
que la llevé a postular y suponer que era posible
efectuar profundos procesos de transformacién
social desde y por el gobierno y por la via de la
planificacién.

Con referencia a esta misma cuestién, tam-
bién es importante ubicar el papel que desempe-
fia el aparato burocrético del Estado. A este res-
pecto, Oszlak subraya que “la burocracia no es un
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simple instrumento de quienes ejercen el poder
del Estado” (Oszlak, 1979, p. 238) y destaca tres
papeles basicos que habitualmente serian asumi-
dos por la burocracia estatal: “1) un rol sectorial,
como actor ‘desgajado’ del Estado que asume
frente a éste la representacion de sus propios
intereses como sector; 2) un rol mediador, a tra-
vés del cual expresa, agrega, neutraliza o pro-
mueve intereses, en beneficio de sectores econé-
micamente dominantes; y 3) un rol infraestruc-
tural, proporcionando los conocimientos y ener-
gias necesarios para el cumplimiento de fines de
interés general, habitualmente expresados en los
objetivos formales del Estado” (Idem, p. 239).
Obviamente, todo anilisis que intente desentra-
fiar las caracteristicas sustantivas de los procesos
decisorios que se cumplen en formaciones socia-
les capitalistas no podria dejar de destacar el rol
mediador de la burocracia, por medio del cual elia
“apelando al interés general y cubierta por su
aureola legitimadora [...) se halla sesgada hacia la
satisfaccion de intereses de las clases econémica-
mente dominantes” (Idem, p. 239).

En definitiva, todo proceso decisorio que
contemple los dos tipos de condicionamiento
hasta aqui considerados (racionalidad dominan-
te en el sistema, ideologfa de los grupos sociales
hegemonicos) tenderd a afirmar su caricter re-
productor —y, por ende, strictu sensu conserva-
dor— de los rasgos definitorios de dicha forma-
cién social. Nos guste o no nos guste, la planifica-
cién siempre tiende a cumplir este papel repro-
ductor-conservador, sea en el 4mbito de forma-
ciones sociales capitalistas o socialistas, tales como
las hasta ahora conocidas.

Un tercer tipo de condicionamiento, que de
hecho esta implicito en los dos anteriores, tiene
relacién con el hecho de que el marco externo al
cual los sistemas nacionales estdn articulados
también impone restricciones concretas e inelu-
dibles a los procesos decisorios que se desarrollan
en ellos. En efecto como ya se ha considerado, no
es posible ignorar que, cada dia més nitidamente,
dichos sistemas constituyen partes de un sistema
supranacional, y que articulaciones cada vez mas
intensas en lo productivo, financiero, tecnologi-
co, etc., establecen los nexos sistémicos que redu-
cen el espacio decisorio en cada dmbito nacional,

Como en cualquier tipo de sistema, las partes
estan fuertemente constrenidas por la dindmica
del todo, lo cual afecta con mayor intensidad a las
partes mas débiles y/o mas dependientes. Esto
significa que las posibilidades de accién en cada
sistema nacional estan afectadas también por la
racionalidad dominante en el sistema mundial al
que estdn articulados. Y, por consiguiente, en
este plano también hay que considerar que exis-
ten reglas del juego que acotan los limites de lo
que se puede y de lo que no se puede hacer;
incluso es posible observar que la propia comuni-
dad internacional ha ido estableciendo rbitros
cuya misién es velar porque cada uno de los
componentes nacionales adecuen su comporta-
miento en el mayor grado posible a dichas reglas
del juego.

En resumen, los tres aspectos considerados
inciden en la determinacién y afirmaci6n de limi-
tes concretos para la definicién del contenido y
los alcances posibles de los procesos de planifica-
cién en el dmbito de las economias capitalistas.
Por lo cual, a manera de corolario, parece perfec-
tamente justificado afirmar que, en tanto no
cambien los rasgos definitorios del sistema, al
identificar, disefar y proponer las politicas del
proceso serd necesario considerar la fuerza de los
condicionamientos antes senalados; solo asi sera
posible que las estrategias y acciones propuestas
puedan tener una razonable viabilidad y, por
consiguiente, sustentar procesos efectivos de pla-
nificacién.

El panorama esbozado podria parecer muy
restrictivo y apuntar hacia una perspectiva exce-
sivamente pesimista e inmovilista en lo que con-
cierne a procesos de transformacion y, por ende,
de mejoramiento de las condiciones sociales ac-
tualmente prevalecientes en los paises de la re-
gion. Sin embargo, la propia dindmica de los
sistemas sociales nos indica que la posibilidad de
producir cambios es generalmente mas amplia
de lo que podemos prever. Como ya se ha sefiala-
do, en cada caso concreto y en cada circunstancia
histérica, las contradicciones que va generando
la realizacién de los proyectos politicos vigentes,
tienden a ampliar las brechas para la aparicion de
proyectos politicos con diferente orientacién y
contenido y a incrementar la lucha social en tor-
no a ellos.
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IV

Las condiciones para el éxito
de un proceso de planificacion

Como ya se ha sugerido, la planificacién consti-
tuye en lo fundamental un procedimiento para
dar coherencia a los procesos de decisién, procu-
rando asegurar el nivel requerido de coordina-
cién a las acciones encaminadas a lograr la
mejor aproximacién posible al cumplimiento de
los principales objetivos del proyecto politico vi-
gente. Sin embargo, aunque el hecho de planifi-
car puede permitir aumentar las posibilidades de
éxito, ello como es obvio no lo asegura de por si.
En otras palabras, en cada caso concreto un
conjunto de factores inciden para que los proce-
sos respectivos puedan tener mayor o menor éxi-
to. Los factores que a nuestro juicio condicionan
mas fuertemente las perspectivas de éxito de un
proceso de este tipo son los que se examinan a
continuacion.

En primer lugar, corresponde ubicar un tipo
de condicién de éxito derivado de los limites de lo
posible, que afectan a las decisiones y acciones de
cada proceso concreto. Las consideraciones pre-
cedentes indican que, para que un proceso plani-
ficado pueda tener perspectivas de éxito, es nece-
sario que el proyecto politico que constituye su
base de sustentacion, esté concebido dentro del
marco de los limites de lo posible vigentes para el
sistema respectivo.

No obstante el caracter aparentemente obvio
de esta consideracion, el andlisis de las razones
que determinaron la interrupcion de muchos
procesos concretos inspirados en orientaciones
politicas de avanzada en América Latina, permi-
te pensar que ello se debid principalmente al
hecho de que los lineamientos basicos del proyec-
to politico respectivo habian desbordado la racio-
nalidad dominante del sistema. Ello puede ob-
servarse con claridad en el caso de la realizacion
de algunos proyectos politicos que proponian
transformaciones revolucionarias, puesto que
buscaban avanzar mas alli de lo que permitian las
reglas del juego vigente. Su inviabilidad aparecié¢
mds temprano que tarde como consecuencia de
que finalmente prevalecié la fuerza de alguno o

algunos de los atributos definitorios del sistema;
en ese momento se hizo sentir la presencia del
Estado, que haciendo valer su papel de factor
preservador de la cohesion de la formacién social
en cuestion, logré asegurar la continuidad del
proceso de reproduccién de la misma.

8i, como afirma O’Donnell, aceptamos que
“lo estatal o propiamente politico, es simultanea-
mente garantia de las relaciones capitalistas de
produccién, de la articulacién de clases de dicha
sociedad, de la diferenciacion sistematica del ac-
ceso a recursos de poder (o sistema de domina-
cién) y de la generacion y reproduccién del capi-
tal” (O’Donnell, 1978, p. 1167), podremos vis-
lumbrar el alcance del papel del Estado como
arbitro de la preservacién de dichas “reglas del
juego” y de la reproduccién de los rasgos bésicos
en una formacién social capitalista. La historia
reciente latinoamericana es rica en aportes para
la validacién empirica de este aserto.

En segundo lugar, para que puedan aumen-
tar las perspectivas de éxito de un proceso de
planificacion, esto es, para que el conjunto de
politicas publicas que conforman dicho proceso
permitan una mayor aproximacion a la realiza-
ci6n de los objetivos bésicos del proyecto politico
vigente, es necesario que los grupos sociales en el
poder sean realmente hegemonicos; o sea, para
expresarlo en términos del andlisis gramsciano,
que ya sea por el predominio de funciones de
direccion politica (consenso) o de dominio {coac-
cion), dichos grupos tengan la capacidad efectiva
para adoptar las decisiones requeridas y para
ejecutar las acciones necesarias para producir la
aproximacion buscada. En otras palabras, ello
quiere decir que seria necesario que quien ejerce
las funciones de gobierno tenga una efectiva ca-
pacidad de gobernar.4 Si ello no es asi, resultara

Gurrieri ha precisado el alcance de este concepto, sefia-
lando que la capacidad de gobernar “se manifiesta, alavez, en
tres 4mbitos: a) la eficiencia y eficacia técnica, administrativa
y de gestion del aparato estatal, importante en el desempefio
individual de cada una de sus unidades y en la articulacion del
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dificil pensar en la posibilidad de desencadenar
un proceso real de planiﬁcaci(’)n y, menos atn, de
tener perspectivas de un éxito razonable en el
mismo.

Pero, ademas, la capacidad de gobernar de-
beria estar acompanada por la condicién de que
tanto los lineamientos normativos bdsicos pro-
puestos, como las politicas que se deciden para su
realizacion, tengan la permanencia y continui-
dad requeridas para que sea posible la madura-
cién y consolidacién de las transformaciones
planteadas por el proyecto politico en cuestion.
Sélo la mantencion de los lineamientos basicos
del proyecto politico y de las politicas respectivas
durante un periodo convenientemente prolon-
gado, podria permitir albergar expectativas de
cierto éxito para el correspondiente proceso de
planificaciéon. Las experiencias cumplidas por el
PRI €n México o por el batllismo en el Uruguay,
constituyen buenos ejemplos al respecto.

En tercer lugar, aparece una condicién com-
plementaria a la anterior, que se refiere a la nece-
sidad de que exista un adecuado nivel de compe-
netracion y aceptacion de los lineamientos bési-
cos del proyecto politico que se desea impulsar
por parte de la burocracia estatal. Habida cuenta
de las restricciones que habitualmente inciden
sobre las acciones de la burocracia del Estado y de
los roles que ésta cumple (Oszlak, 1979), puede
inferirse que, si a ese nivel no existe el grado
requerido de aceptacién del proyecto politico vi-
gente, éste dificilmente podrd alcanzar niveles
aceptables de ejecucion. Pero, ademas, se requie-
re que la burocracia estatal tenga una razonable
capacidad de ejecucion, especialmente en los ca-
sos en que el proyecto politico plantea transfor-
maciones y modificaciones importantes con res-
pecto a la situacién de que se parte.

Finalmente, un cuarto aspecto, que consti-
tuye una condicién importante para el mayor o
menor éxito de una experiencia de planificacién
apunta a que las conexiones causales adoptadas
como fundamento para identificar y recomen-
dar determinadas acciones, sean compatibles con

conjunto; b) la capacidad politica para aunar voluntades y
organizar a la sociedad, en especial mediante la articulacién
del gobierno y el aparato estatal con los agentes sociales; ¢) la
capacidad econémico-financiera para impulsar, estimular y
orientar el proceso de transformacién” (Gurrieri, 1986).

las leyes de cambio de la realidad. En dltima
instancia, toda proposicién de accion se basa en el
supuesto tedrico de que haciendo A sera posible
tener una razonable presuncién de que ocurrira
B. Sin embargo, es un hecho reconocido que las
ciencias sociales no disponen de teorias que per-
mitan aprehender la complejidad del funciona-
miento de un sistema nacional en su conjunto.
Por el contrario, la situacién actual de las teorfas
sociales muestra que ellas se componen de pro-
puestas de un alto contenido ideoldgico y que, en
lo esencial, s6lo constituyen aportes de caricter
fragmentario, puesto que estdn referidos a par-
tes o dimensiones (econdmica, social, politica,
etc.) del sistema. Por consiguiente, cada vez que
un agente social escoge una determinada cone-
xién causal como fundamento para sus decisio-
nes y acciones, de hecho esta haciendo una selec-
cién en funcién de sus condicionamientos ideol6-
gicos y solamente estd pudiendo escoger explica-
ciones parciales o fragmentarias.

El alcance de esta afirmacién puede ilustrar-
se con un ejemplo tomado de la teoria del desa-
rrollo y la planificacion regional. En este campo,
para un mismo fenémeno, el de los desequili-
brios regionales, podemos encontrar dos explica-
ciones contradictorias entre s{. Por una parte, la
teoria neoclasica sostiene, en lo esencial, que en
una situacion de libre juego de las fuerzas de
mercado, en que no operen restricciones al movi-
miento interno de los factores, las desigualdades
interregionales de ingreso, originadas en una do-
tacién inicial dispar de recursos, tenderdn a ate-
nuarse. Las inferencias que esto tiene en térmi-
nos de politicas son obvias. Por otra parte, Myr-
dal afirma: “la idea principal que quiero transmi-
tir es que normalmente el juego de las fuerzas del
mercado tiende a aumentar, mas bien que a dis-
minuir las desigualdades entre las regiones”
(Myrdal, 1958, p. 38). Las consecuencias que esta
afirmacién tiene para la definicién de politicas
son obviamente opuestas a las que emanan de la
explicacién neoclasica. Evidentemente, las dos
no pueden ser ciertas. Sin embargo, como lo
muestra la experiencia reciente latinoamericana,
ambas explicaciones han sido escogidas como ba-
se para actuar, dando origen en distintos paises a
decisiones y acciones opuestas y contradictorias.

A este respecto, parece pertinente tener en
cuenta aqui el significado y el alcance del concep-
to de “racionalidad acotada” (bounded rationality)
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introducido por Herbert Simon en sus estudios
sobre los comportamientos de las organizacio-
nes. De acuerdo a la interpretaciéon de O'Donnell
(1978, p. 1176), esa racionalidad acotada podria
observarse en la forma siguiente: “... colocado o
no en la cumbre del sistema institucional del Es-
tado, el ser humano estd sujeto a agudas limita-
ciones cognoscitivas, relacionadas con sus pro-
pias carencias y con la multidimensionalidad del
mundo social. Esto determina que la suya sea una
‘racionalidad acotada’: esto es, no puede real-
mente buscar ni hallar soluciones 6ptimas. Su
capacidad de atencion es limitada, la agenda de
problemas a la que puede atender es corta, la
busqueda de informacién tiene costos crecientes,
los criterios que orientan esa busqueda estan ses-
gados por factores inconscientes y por rutinas
operacionales y la informacién esta lejos de fluir
libremente. Como consecuencia, el método tipi-
co de toma de decisiones es por medio de prue-
bas y errores, basado en el hallazgo de soluciones
suboptimas (simplemente ‘satisfactorias’) que
presuponen una rudimentaria teoria de las cone-
xiones causales que rigen los problemas que se
busca resolver”. Dado que en el dmbito de las
sociedades de creciente complejidad en que ac-
tuamos son estas las condiciones en que deberan

adoptarse las decisiones, serd necesario concluir
que, segun sea la mayor o menor correccion de
las conexiones causales escogidas como base para
el proceso de decisién-accion social, en el mejor
de los casos apenas podremos aspirar a lograr
una cierta aproximacion a los resultados que bus-
camos.

En definitiva, por grande que sea la coheren-
cia de las decisiones adoptadas, por mejor coor-
dinadas que estén las acciones desencadenadas,
por mds amplia que sea la capacidad de gobernar
y por mucha que sea la compenetracién y acepta-
cién de lo que se quiere hacer por parte de la
burocracia del Estado, si las conexiones causales
escogidas no son compatibles (de hecho nuncalo
seran plenamente) con la dinamica real de trans-
formacién de los sistemas sociales, los resultados
que se obtendran jamds podrdn aproximarse a
los buscados. En estas condiciones deberemos
concluir que la incertidumbre sigue siendo un
rasgo congénito de todo proceso de decisiones y
acciones en el ambito de sistemas sociales com-
plejos y que, en ultima instancia, buena parte de
ellos sélo pueden desenvolverse en términos de
cuidadosos ejercicios de prueba y error. Y ello
nos retrotrae a la afirmacién de Habermas que
incluimos en el epigrafe.

Las nuevas viejas modalidades de la planificacién

Las consideraciones hechas hasta aqui tienden a
sustentar la conclusién de que serfa recomenda-
ble adoptar una actitud mas pragmadtica y mesu-
rada con relacién a la modalidad, el papel y las
perspectivas de la planificacién, cuando se piensa
en su posible aplicacién a situaciones como las
que corresponden a las de los paises latinoameri-
canos. Todo parece indicar que ha llegado a su
fin el tiempo que permitia encarar un problema
de planificacion como una especie de ejercicio de
ciencia-ficcién. Por otra parte, existen buenas
razones para sostener que algun tipo de planifi-
cacién habra de resultar necesario para la gestién
y el control de los sistemas nacionales periféricos,
mdxime cuando se considera que ellos estaran

inmersos en una situacién que seguramente ten-
derd a serles cada dia mds adversa. En el marco
de estas consideraciones, resulta procedente in-
terrogarse sobre el tipo de planificacién a que
sera posible recurrir ahora.

Esta cuestion resulta particularmente perti-
nente si se considera que durante los ultimos
afnos —seguramente como consecuencia de las
frustraciones provocadas por los resultados de su
préctica concreta— se ha observado un expresivo
renacer de la produccién de propuestas de nue-
vas modalidades y procedimientos de planifica-
cion. Pese a su aparente novedad, la mayor parte
de estas propuestas todavia pueden ser ubicadas
sin mayor dificultad en €l contexto de los crite-
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rios generales expuestos hace ya mas de una dé-
cada por Faludi (Faludi, 1973). A este respec-
to, resulta muy ilustrativa la revisién hecha por
Bromley (Bromley, 1983) en la que enumera y
analiza un amplio conjunto de modalidades de
planificacién que hoy dia estarfan en discusion
en nuestros paises. Las propuestas alli menciona-
das abarcan un vasto espectro que comprende
desde concepciones donde la idea de anticiparse
al futuro se desdibuja casi totalmente, como con-
secuencia de un acentuado énfasis en el dia a dia,
hasta aquellas que, por su excesivo utopismo,
resultan poco utiles para enfrentar la plétora de
problemas actuales en el marco de las condicio-

nes reales de las formaciones sociales capitalistas. .

En muchas de ellas vemos reaparecer viejos resa-
bios de voluntarismo utépico, en tanto gue en
otras se puede presenciar la aparicién de nuevos
rituales formalistas. Unas y otras, como afirma
Bromley, no parecen ofrecer derroteros fértiles
para su aplicacién a casos como el de los paises
latinoamericanos.

En una situacién es muy probable que el tipo
de planificacion que realmente se podra practi-
car durante los préximos aiios, sea una combina-
cién pragmatica de los “dos tipos de capacidad
planificadora” que distingue Van Arkadie en un
trabajo reciente: por una parte, la “capacidad
rutinaria de planificacién” que se refiere a la
capacidad de planificar y de controlar la ejecu-
cién de proyectos y programas, que tradicional-
mente han venido cumpliendo los diferentes or-
ganismos especializados del aparato del Estado
(agricultura, industria, obras publicas, energia,
salud, educacion, seguridad social, etc.); y por
otra, la “capacidad estratégica de planificacion”,
que comprende “una gama relativamente redu-
cida de tareas que se identifican como requirien-
do la atencion de los ‘policy makers’ del mas alto
nivel” (Van Arkadie, 1986, p. 8). Si aceptamos
esta proposicion, ello significaria reconocer que
se estara adoptando una modalidad de planifica-
cién que, en lo esencial, tiende a reproducir la
forma de trabajar que de hecho se utilizé en
muchas de las experiencias relativamente exito-
sas de planificacion capitalista a las que ya nos
hemos referido, aun cuando con los perfecciona-
mientos que vayan siendo aconsejados tanto por
el avance del proceso cognoscitivo como por las
ensenanzas de la propia praxis planificadora.

En lo que respecta a las decisiones y acciones

rutinarias de la planificacién, cabe observar que
corresponden a las actividades habituales de los
organismos publicos que surgieron y se desarro-
llaron como consecuencia de la irrupcién de nue-
vos problemas y de la apertura de nuevos frentes
de accién, debido a la creciente diversificacién
productiva de los diferentes paises. Original-
mente, estas actividades tendieron a desarrollar-
se a través de procesos extremadamente frag-
mentarios e inconexos, modalidad que, en la
mayor parte de los casos, se mantuvo incluso
durante el periodo de auge de la planificacién
tradicional, en la época de la Alianza para el
Progreso. Pese a que la coordinacién de las politi-
cas constituia una de sus funciones principales, la
planificacién tradicional no logré, pues, dome-
fiar en forma efectiva las actividades rutinarias
del Estado.

Sin embargo, también es cierto que, durante
las tltimas décadas, tanto los esfuerzos desplega-
dos con el propdsito de modernizar y racionali-
zar la administracién publica en diferentes pai-
ses, como las preocupaciones surgidas como con-
secuencia de una mejor comprension de las in-
terdependencias estructurales existentes entre
las partes del sistema, han llevado a una cierta
desfeudalizacién de los subprocesos nacionales -
de toma de decisiones. Como resultado de ello,
las decisiones y acciones en el plano rutinario han
tendido a ir siendo encauzadas en marcos de
mayor coherencia. Estos se han establecido fun-
damentalmente en lo que concierne a la asigna-
cién de recursos financieros, a partir de directi-
vas emanadas de las entidades a cargo de la ges-
ti6n de la hacienda publica y/o del presupuesto.
De esta manera, si bien en una forma todavia un
tanto rudimentaria, se ha ido logrando una coor-
dinacién mas efectiva de las acciones de tipo ruti-
nario y, en esa medida, resulta posible hablar de
un mayor grado de planificacién a este nivel.

Aun cuando no parece razonable pensar que
por ahora sea posible la realizacién de cambios
radicales en la estructura donde se originan las
decisiones y medidas de caricter rutinario, si es
légico pensar que sera posible ir logrando paula-
tinamente una mayor coordinacién del proceso
de decision a este nivel, en funcién de los linea-
mientos normativos de los proyectos politicos vi-
gentes.

En lo que respecta al drea de las decisiones y
acciones estratégicas, ellas se refieren a aspectos



136

REVISTA DE LA CEPAL N° 81/ Abril de 1987

que constituyen verdaderos puntos neuralgicos
de los proyectos politicos vigentes y cuyo cumpli-
miento se considera esencial para asegurar la
persistencia y la realizacion mds efectiva de los
mismos. La justificacion de hacer hincapié en
estos puntos ha sido planteada claramente por
Van Arkadie cuando afirma: “en la politica real,
precisamente concentrando la atencién en un
programa limitado tiene un gobierno posibilida-
des de tener cierto impacto sobre los aconteci-
mientos econémicos. La concentracién de la
atencion en lo que es importante es la forma en
que se puede hacer un uso eficaz de los escasos
recursos politicos del gobierno” (Van Arkadie,
1986, p. 9). Quizds la inica observacién adicional
que estimamos pertinente hacer sobre esta afir-
macion, es que el impacto de las acciones estraté-
gicas en la practica estd referido tanto a aspectos
econémicos como no econdmicos.

En este nivel la selectividad y la priorizacién
son criterios esenciales. En situaciones de disper-
sion de poder y donde, como subraya Van Arka-
die, la escasez de recursos politicos en manos del
gobierno constituye un fenémeno generalizado,
es imprescindible la concentracion de esfuerzos
en aquellos aspectos que son fundamentales para
asegurar el avance de la realizacion del proyecto
politico vigente. Al discutir algunos criterios rela-
cionados con la renovacién de la reforma admi-
nistrativa, Kliksberg se pronuncia en el mismo
sentido: “es necesario integrar al marco concep-
tual estructuras de razonamiento que se orientan
hacia la eleccién cuidadosa de prioridades. Debe-
ran determinarse tipo de problemas que en rela-
cién a las grandes metas nacionales tienen la mds

alta significacién estratégica, que pueden tener
incidencia multiplicadora en el aparato publico,
y cuyo ataque es viable. Debera reemplazarse la
biisqueda de remiendos ‘ficiles’ por la seleccion
rigurosa de estructuras problematicas integrales,
cuya modificacién es esencial para el esfuerzo
global del desarrollo” (Kliksberg, 1984, p. 48).

En este nivel deberian ubicarse las acciones
que puedan surgir del andlisis de los escenarios
futuros disponibles y cuyo propésito seria buscar
una mejor ubicacién de estos paises en funcion
de los problemas que plantean tanto su creciente
articulacién en un sistema mundial cada dia mas
interdependiente, como el impacto de la revolu-
cién en la ciencia y en la tecnologia. Serd princi-
palmente en el plano de las acciones estratégicas
donde se podra manejar una reubicacion de es-
tos paises en un contexto crecientemente desfa-
vorable.

Como es obvio, la forma de encarar los tra-
bajos de la planificacion que se acaba de esbozar,
no condice con las contribuciones mas ambiciosas
que se han estado produciendo en los ultimos
tiempos en materia de modalidades de planifica-
cion. Sin embargo, en las condiciones vigentes en
nuestros paises creemos que ésta constituye una
forma apropiada —y, hasta cierto punto, proba-
da— de encarar los problemas de orientar, disci-
plinar y otorgar coherencia a la secuencia de
acciones que los actores que controlan politica-
mente el proceso de decision deciden, con la
intencién de poder dar cumplimiento a los linea-
mientos normativos basicos de su proyecto poli-
tico.
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REVISTA DE LA CEPAL N° 31

Los procesos
de descentralizacién
y desarrollo regional

en el escenario actual
de América Latina
Sergio Bousters

La década de 1980 ha sido marco de importantes
transformaciones en América Latina; la crisis interna-
cional en un plano y los avances democraticos en otro,
constituyen dos de los fen6menos que estdn afectando
profundamente el escenario de la regién y que impo-
nen simultineamente restricciones y presiones sobre
el curso futuro de las sociedades latinoamericanas.

Una de las tantas caracteristicas de los paises de la
region es el considerable grado de centralizacion, en
cualquiera de las varias dimensiones especificas del
término, que ha acompanado al desarrollo histérico de
los paises latinoamericanos. Condicién tal vez conve-
niente en el pasado para ayudar a la consolidacion del
Estado-Naci6n, hoy requiere profundas modificacio-
nes, sobre todo en el plano de la articulacién entre el
Estado y la sociedad civil. Esto se expresa de diversos
modos en el discurso politico actual en varios pafses y
es oportuno entonces vincular el discurso descentralis-
ta con las restricciones que sobre los recursos disponi-
bles impondri la crisis.

El autor examina inicialmente esta cuestién para
luego centrar su argumentacién en el desarrollo 'de
una articulacién crecientemente compleja entre los
procesos de descentralizacion, de desarrollo regional,
de planificacién y concertacién social, sin dejar de
mencionar un asunto de importancia cada vez mayor
en el futuro de cualquier sociedad: las posibles conse-
cuencias de la actual revolucion cientifica y tecnologica
sobre la descentralizaci6n,

La principal tesis planteada es la necesidad —por lo
menos en muchos casos concretos— de construir poli-
tica y socialmente las regiones a fin de colocarlas en
condiciones de recibir a través de proyectos descentra-
lizadores cuotas adicionales de poder politico, que les
permitan modificar las relaciones de dominacion y
dependencia que las ligan a otras regiones y que impi-
den desatar todo su potencial de desarrollo. La cons-
truccién politica de las regiones llevarfa a convertirlas
en “cuasi Estados” en tanto que la construccién social
se plantea como un proceso de concertacién entre las
fuerzas y los grupos saciales regionales, como condi-
cién necesaria para una democréatica redistribucion
del poder a favor de las regiones.

*Funcionario del Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social (ires).

Introduccién:
crisis y descentralizacién

La descentralizacién parece ser un tema histéri-
camente recurrente en América Latina. Desde
los inicios de la independencia, en las primeras
décadas del siglo x1x, la pugna entre centraliza-
cién y descentralizaciéon politicamente expresada
en los modelos institucionales polares del federa-
lismo y del unitarismo, ha impregnado la histo-
ria de los paises latinoamericanos, resolviéndose
en no pocos casos mediante guerras civiles. Kl
resultado neto de este proceso, con diferencias
mas formales que de fondo entre pafses federales
y unitarios, ha sido una situaciéon de elevada y
creciente centralizacion de decisién que hoy es
percibida soctalmente como una cuestiéon necesa-
ria de ser corregida.

Pero precisamente debido a que se trata de
un problema que ha aparecido y desaparecido
del debate politico en muchas oportunidades,
cabe formular la pregunta: ¢serd que ahora, en el
marco de la crisis, la descentralizacién encontra-
r4 su momento histérico?

El que la respuesta sea positiva o negativa
dependera fundamentalmente de la intensidad
con que la cuestion de la descentralizacion se
articule con los problemas mis globales, urgentes
y estructurales de la hora actual y del futuro
inmediato en América Latina.

Hay diferentes formas descriptivas del esce-
nario actual de América Latina y de sus conse-
cuencias mas directas sobre el escenario futuro
de los paises. No parece impropio en modo algu-
no destacar dos de los elementos mas globales
que parecen caracterizar el escenario actual: la
presencia simultédnea e interactuante de una cri-
sis internacional y de una crisis nacional, que
teniendo cada una de ellas suficiente especifici-
dad, se retroalimentan sin embargo mutua-
mente.

La crisis internacional tendra, por supuesto,
multiples consecuencias, pero si hubiese que se-
falar una consecuencia relativamente totalizan-
te, seria necesario apuntar a una nueva modali-
dad de inserci6n de los paises latinoamericanos
en el contexto internacional. Tal nueva forma de
insercion tendri necesariamente que buscarse y
ejecutarse bajo el comando del Estado, el que
debera concentrar parte de sus mejores recursos
técnicos y humanos en asuntos tales como moda-
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lidades de negociacion, manejo de la deuda, fo-
mento de exportaciones, financiamiento vy, el
aprovechamiento en cada momento, de la coyun-
tura internacional.

La crisis nacional que afecta a muchos paises
latinoamericanos es, por su lado, una crisis esen-
cialmente politica que en parte se expresa en la
generalizada demanda de un nuevo contrato so-
cial entre el Estado y la sociedad civil. Tal contra-
to social supone un nuevo Estado, mas democra-
tico, pero también un Estado de menor tamafio
econémico, burocrdtico y politico puesto que un
conjunto de atribuciones, poderes y funciones
desarrollados por el Estado seran devueltos a su
legitimo detentor: la sociedad civil organizada

tanto funcional como territorialmente. En otras
palabras, en la superacién de la crisis nacional
serd la sociedad civil la que ejercerd el comando,
concertadamente con el Estado.

Hay en principio, una contradiccion eviden-
te en relacion al propio Estado en cuanto a su
papel en la salida de la crisis internacional y de la
crisis nacional. En el primer caso se le piden
nuevas e importantes funciones y en el segundo
se le pide abdicar de funciones tradicionalmente
ejercidas. Una forma de resolver esta contradic-
cién es por la via de la descentralizacion adminis-
trativa y. politica, lo que puede contribuir enton-
ces a crear un “clima” mas adecuado a los esfuer-
zos descentralizados.

Las multiples formas de descentralizacion

Si bien la descentralizacion constituye un tema “a
la moda” en América Latina, no por ello la discu-
si6n goza del privilegio de la claridad y diferentes
contenidos y alcances son atribuidos indistinta-
mente al vocablo “descentralizaciéon”.

Comenzando por el concepto mas simple,
que suele ser confundido con la idea de la des-
centralizacion, la deslocalizacién aparece como el
acto de trasladar desde un lugar del territorio a
otro actividades productivas, de servicio o de go-
bierno. Con la pura deslocalizacién no cambia
nada desde el punto de vista administrativo, s6lo
hay un cambio de lugar.

El segundo concepto es el concepto de des-
concentracion, un acto mediante el cual se tras-
pasan capacidades para tomar decisiones desde
un nivel mas alto a un nivel mds bajo dentro de la
propia organizacién. Hay que tener presente que
para desconcentrar no se necesita crear organis-
mos nuevos; simplemente aquellas partes de la
organizacién que se encuentran en los niveles
mas bajos reciben atribuciones (poder) adiciona-
les. En consecuencia, los organismos desconcen-
trados no necesitan una personalidad juridica
propia (operan con la personalidad juridica del
organismo central) ni tampoco requieren un pre-

supuesto propio (trabajan con el dinero que le
traspasa su propia organizacién central) y sus
normas administrativas y de personal son las mis-
mas que regulan la actividad del organismo al
cual pertenecen.

Por ultimo, esta el concepto mas complejo de
la descentralizacién. Descentralizar (en ¢l ambito
del sector publico) significa reconocer determi-
nadas competencias a organismos que no depen-
den juridicamente del Estado (son auténomos).
Para que ello pueda ser asi, los organismos des-
centralizados necesitan tener personalidad juri-
dica propia, presupuesto propio y normas pro-
ptas de funcionamiento.

La descentralizacién puede ser administrati-
va o funcional, territorial, politica, o puede con-
sistir en una combinacién de estas modalidades.

La descentralizacién es administrativa cuan-
do se refiere a sectores o a actividades dentro del
sector publico; por ejemplo, empresas publicas
descentralizadas. La descentralizacion es territo-
rial cuando reconoce competencias a organismos
cuyo &mbito jurisdiccional es un territorio deter-
minado, por ejemplo, Consejos Regionales de
Desarrollo o Consejos Comunales de Desarrollo.
La descentralizacion es politica cuando reconoce
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competencias a organismos politicos electos no
subordinados jerirquicamente al Estado, por
ejemplo, un Congreso Nacional electo. Una

Asamblea o un Consejo Regional elegido serd un
6rgano descentralizado de naturaleza tanto poli-
tica como territorial.

Descentralizacién y regionalizacién:
una interseccién inevitable

Si descentralizar significa reconocer competen-
cias (es decir, capacidad de decisién y capacidad
de manejar recursos) a organismos no subordi-
nados al Estado, en otras palabras, si descentrali-
zar es redistribuir poder entre el Estado y la
sociedad politica y civil, cabe preguntar quiénes
son concretamente los receptores en este proceso
redistributivo. La respuesta es inequivoca: los
cuerpos intermedios existentes 0 por crearse en
el espacio entre el individuo y el Estado y varios
de tales cuerpos intermedios se han estructurado
o se estructurardn sobre la base de intereses,
lealtades o problemas colectivos de tipo territo-
rial. De aqui la importancia creciente de las regio-
nes (sean éstas creadas especificamente a partir
de realidades preexistentes, o bien como expre-
siones reforzadas y modernizadas de las unida-
des politico-administrativas vigentes) como espa-
cios en los cuales asentar una parte de la descen-
tralizacion politica-territorial.

Por ello desde hace un tiempo a la fecha, las
tematicas sobre regionalizacion y sobre descen-
tralizacion (administrativa y politica) han comen-
zado a entremezclarse cada vez con mas fuerza, al
punto que hoy dia seria practicamente imposible
hablar sobre regionalizacién sin inscribir el pro-
blema en el marco de la descentralizacion politica
(territorial) y viceversa. También resultaria hoy
dia anémalo discutir el tema de la descentraliza-
ci6n sin referirlo y encuadrarlo en la cuestion de
la regionalizacién y de un desarrollo regional
amplio y bien entendido. Esta situacion deriva de
complejos asuntos précticos (la necesidad de
mejorar la gestién del Estado y del sector publi-
co) asi como tedrico-conceptuales (la busqueda
generalizada de un nuevo arreglo politico entre
el Estado y la sociedad civil).

Como se sefiala en un documento del Institu-
to: “El tradicional centralismo de los Estados lati-
noamertcanos, de los federales asi como de los
unitarios, parece estar sometido hoy dfa a un
juego cruzado de presiones. Estas se originan
tanto a nivel de las comunidades territoriales (de-
manda de descentralizaciéon politica territorial)
como también dentro del propio aparato estatal
que busca formas mas eficientes y concretas de
accién (oferta de descentralizacién administrati-
va). Los planteamientos en torno al ‘fortaleci-
miento del federalismo’ o en torno a propuestas
de ‘regionalizaci6én’ suscitan interrogantes dirigi-
dos a una cuestién de fondo: la organizaciéon de
la sociedad y las implicancias de ello en relacién a
la formulacion de politicas y a posibles modalida-
des de planificacion. ¢Cuanta descentralizacién
politica y a qué nivel? ;Cuanta desconcentracién
y en relaciéon a cudles funciones del Estado?
¢Cuén gradual o cudn acelerados deben ser estos
procesos?” (Boisier, S., 1985).

Figurativamente se podria afirmar que estos
dos procesos —demanda y oferta— a veces ni
siquiera se cruzan, puesto que se plantean en
planos distintos en donde los conceptos y las es-
trategias de accién parecen tener connotaciones
diferentes e independientes y obedecerfan, por
otro lado, a dindmicas de origen disimil. Asi por
ejemplo, la centralizacién pareciera autoalimen-
tarse en situaciones de crisis como la actual, pero
por otro lado, es la propia dindmica centralizado-
ra la que estimula la demanda descentralista que
a su vez es empujada por cuestiones y percepcio-
nes de desarrollo desigual, de dominacién, de
colonialismo, de revitalizacién de etnias y cultu-
ras, de penetraciéon del espacio regional y local
por parte de lo que se ha llamado el poder “me-
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soeconémico” de las corporaciones transnacio-
nales e incluso de Estados vecinos. Por ello, lo-
grar la coincidencia o al menos el acercamiento
entre estas tendencias territoriales y funcionales
constituye un desafio para politicos y cientistas
sociales y de ahi que el espacio regional, menos
segmentado, menos heterogéneo y de mayor ta-

I11

mafio que las tradicionales unidades politi-
co-administrativas, aparezca como un espacio
particularmente adecuado, ni completamente
macro ni completamente micro, para intentar
una sintesis. De todos modos serfa un error pre-
tender limitar la cuestion de la descentralizacién
a un solo nivel territorial,

Descentralizacién, desarrollo regional y planificacion
concertada: una trilogia inseparable

Enla medida en que comienzan a entrelazarse los
conceptos y los propdsitos de descentralizacién,
regionalizacién y desarrollo regional comienza
también a tornarse evidente la necesidad de
coordinar estos procesos mediante formas reno-
vadas de planificacion socialmente participativa
e institucionalmente concertada. De otra forma,
el peso y la inercia de la légica de expansién
territorial del sistema econdémico librado a las
solas fuerzas del mercado, posiblemente acen-
tuarfan las tendencias concentradoras.

Como se afirma en un documento del 1LpPES:

“En efecto, tanto la discusién teérica como
los resultados del estudio de situaciones con-
cretas tienden a respaldar la hipétesis de que
el proceso general de concentracién aparece
como una de las caracteristicas fundamenta-
les del patron de desarrollo predominante
en los paises capitalistas latinoamertcanos.
Esta hipoétesis se fundamenta en el hecho de
que —en un contexto donde el proceso de
generacion, apropiacién y utilizacién del ex-
cedente econémico queda librado principal-
mente al juego de las fuerzas del mercado—
buena parte de los grupos sociales, los secto-
res productivos y las regiones que se caracte-
rizaban por mayor acumulacion realizada al
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