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Nota de la secretaría

Este n ú m e ro  d e  la Revista h a  sido ded icado  en  su to talidad al tem a del Estado y la 
planificación. La m ayor p a r te  d e  su con ten ido  abarca docum entos p resen tados al 
C oloquio  In te rn ac io n a l sobre N uevas O rien taciones para  la Planificación en 
Econom ías d e  M ercado , o rgan izado  co n ju n tam en te  p o r el In stitu to  L atinoam eri­
cano  y del C aribe d e  Planificación Económ ica y Social ( i l p e s )  y el P rog ram a de las 
N aciones U nidas p a ra  el D esarro llo  ( p n u d ) ,  y realizado en  S antiago d e  Chile en tre  
el 25 y el 27 d e  agosto  d e  1986. D ado que los docum entos p resen tados a dicho 
C oloquio  se re fe ría n  sobre todo  a la experiencia  de los países desarro llados, se ha 
cre ído  co nven ien te  com pletar este n ú m ero  con diversos artículos re feridos de 
m an era  d irec ta  a la situación y perspectivas d e  la planificación en  A m érica Latina. 
El con ju n to  total p erm ite  fo rm arse  u n a  visión clara de los problem as que afectan  a 
la planificación y d e  los nuevos senderos que se están ex p lo rando  p a ra  abordarlos.





Coloquio internacional sobre nuevas 
orientaciones para la planificación en 

economías de mercado

Exposiciones inaugurales

E X P O S IC IO N  DEL SEÑ O R  N O R B E R T O  GON ZALEZ,

SE C R E T A R IO  E JE C U T IV O  DE LA C O M ISIO N  E C O N O M IC A  

PARA A M ER IC A  L A T IN A  Y EL C A R IB E (cepal)
Doy la b ien v en id a  a todos los partic ipan tes d e  este C oloquio y les agradezco  m uy en  especial, ju n to  con  
mi colega A lfred o  C osta-Filho, q u e  a pesar d e  sus m últiples obligaciones hayan en co n trad o  el tiem po 
necesario  p a ra  aco m p añ arn o s  en  esta re u n ió n  y b rin d arn o s  vuestros com entarios sobre la experien c ia  
q u e  h an  recog ido  en  sus diversos cam pos d e  acción.

Q u isie ra  h ace r u n as  pocas reflex iones sobre la situación actual d e  A m érica L atina. C om o ustedes 
saben, estam os a trav esan d o  la crisis m ás in tensa  y p ro lo n g ad a  de los últim os cincuenta  años, la que nos 
h a  ob ligado  a rea lizar u n a  p ro fu n d a  revisión d e  m uchas de las ideas a rra igadas q u e  ten íam os sobre el 
desarro llo . T al revisión  se re fie re  tan to  a las estra tegias d e  desarro llo  d e  largo  plazo y a  las políticas 
económ icas d e  co rto  plazo, com o al papel que desem p eñ an  los agentes económ icos y la fo rm a en  q ue  
ellos o p e ran . T e n g o  confianza en  que , del m ism o m odo que h a  sucedido en  o tras situaciones críticas de 
n u es tra  h istoria, la tu rb u len c ia  actual sea el caldo de cultivo de nuevas ideas y orien taciones q u e  nos 
p e rm itan  a lcanzar el tipo  d e  sociedad dinám ica, equitativa y dem ocrática a la cual aspiram os.

A sim ism o, los últim os cinco años nos h an  convencido que la fo rm a convencional d e  en c a ra r  las 
políticas d e  ajuste  y estabilización debe  m odificarse p ro fu n d am en te . V arios países latinoam ericanos 
h an  p u esto  en  prác tica  nuevas fó rm ulas h e terodoxas d o n d e  la p reocupac ión  p o r a lcanzar los im p res­
cindibles ajustes m acroeconóm icos se com bina con la im periosa necesidad de crecer. Las p ro p u estas  d e  
ajuste  recesivo se b asa ro n  en  u n  optim ism o q ue se d em ostró  exagerado  acerca d e  las perspectivas de 
crec im ien to  d e  la econom ía in ternacional; com o estas perspectivas no  se h an  cum plido  tenem os 
en tonces q u e  d iseñ a r y llevar ad e lan te  políticas que nos p e rm itan  re to m ar la senda del crecim iento . 
N a tu ra lm en te  d icha sen d a  será  m ucho más difícil de re co rre r  si persisten  las actuales condiciones e n  el 
com ercio  in te rn ac io n a l y en  el tra tam ien to  d e  la d eu d a  ex terna; am bos fenóm enos h an  conducido  a u n  
v e rd a d e ro  es tran g u lam ien to  d e  n uestras  posibilidades d e  desarro llo  y es im perioso  que a co rto  p lazo la 
co m u n id ad  in te rn ac io n a l tom e conciencia de que es necesario  a rb itra r  m edidas q u e  red u zcan  de 
m an e ra  im p o rtan te  el peso  d e  la d e u d a  ex te rn a  en  los países latinoam ericanos y rev ie rtan  las te n d e n ­
cias p ro teccion istas q u e  lim itan  en  g rad o  considerable la evolución d e  nuestras exportaciones.

P o r o tro  lado, el p a tró n  d e  desarro llo  que p red o m in ó  en  el pasado, sin perju icio  d e  q u e  tuvo 
ac iertos, tam b ién  tuvo lim itaciones y d ificu ltades q ue  se trad u je ro n  en  desem pleo  y subem pleo  
estru c tu ra les , p o b reza  crítica, d iferencias d e  p roduc tiv idad  e ingreso ; u n a  es tru c tu ra  asim étrica de 
re laciones in ternacionales y fu e rte  d ep en d en c ia  con  respecto  a acontecim ientos ex te rn o s q u e  la reg ió n  
no  p u e d e  co n tro la r. A dem ás, en  este m om en to  la reg ión  está consciente de que hay transfo rm aciones 
p ro duc tivas en  los países desarro llados, q u e  necesitam os e n te n d e r p a ra  evaluar su d irección  y sus 
im plicaciones p a ra  A m érica L atina a fin  d e  d iseñ ar form as positivas d e  re sp o n d e r a  los desafíos q ue  
nos p lan tea n  estas transfo rm acio n es tecnológicas d e  esos países. En el pasado se fo rm u la ro n  p lan tea­
m ien tos sobresim plificados en  A m érica L atina que aho ra  es m uy im p o rtan te  revisar. Se p lan teab an  
com o a lternativas excluyentes la sustitución d e  im portaciones y la exportac ión  d e  m an u fac tu ras  siendo  
q u e  am bos tipos d e  estra teg ias lejos d e  ser excluyentes tienen  que com binarse en  u n a  estra teg ia  de 
d esa rro llo  q u e  re sp o n d a  a las necesidades d e  la región. Se p lan teaban  com o alternativas excluyentes el 
d esa rro llo  in d u stria l y el desa rro llo  agrícola, siendo que am bos sectores tien en  q ue  cu m p lir papeles 
m uy im p o rtan te s  d e n tro  del p roceso d e  desarro llo , p a ra  lo cual es necesario  d iseñ ar las fo rm as en  q ue  
d eb e n  com binarse . Se p lan teab an  com o alternativas excluyentes la p lanificación y el m ercado , y



10 REVISTA DE LA CEPAL N" 31 / A M I de 1987

asimismo el Estado y la empresa privada, siendo que el Estado y la empresa privada, la planificación y 
el mercado, tienen que combinarse, tienen que desempeñar papeles importantes cada uno de ellos, y 
de lo que se trata es de encontrar la forma más adecuada de combinarlos.

Para hacer frente a estos desafíos del futuro evidentemente la planificación tiene una función muy 
importante que cumplir; hay que hacer transformaciones estructurales en la economía de América 
Latina y en las estructuras de las relaciones económicas internacionales, y para ello no cabe duda que el 
Estado y la planificación 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 función 
sin trabas innecesarias.

En cuanto a la planificación, 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 cómo hay que abordar de ahora en adelante la planificación para que pueda ayudar a 
responder mejor a los desafíos internos y externos que los países y los gobiernos enfrentan.

A mí me parece particularmente importante que esta revisión 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 ios 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 inflación, 
como problemas que son sólo de corto plazo, con medidas únicamente de corto plazo. Es necesario 
tener en cuenta que si se encaran de ese modo se va a dañar irreparablemente el proceso de desarrollo 
futuro de América Latina. Por lo tanto, hay que mejorar los procesos de planificación para que esta 
relación entre el enfoque de los desafíos inmediatos y los desafíos mediatos, se pueda hacer en forma 
razonablemente armónica.

En este Coloquio se ha reunido un grupo de personalidades de muy alto nivel y por lo tanto eso nos 
asegura que la discusión que se lleve a cabo aportará elementos de juicio muy valiosos al i l p e s  y a la 
CEPAi., para ayudarnos a pensar cómo tenemos que mejorar nuestra concepción del proceso de 
planificación para que éste, a su vez, ayude a diseñar mejor las políticas de corto plazo y las estrategias 
de mediano y largo plazo.

EXPOSICION DEL SEÑOR 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 ( p n u d )

Me complace representar al Administrador Auxiliar y Director Regional para América Latina y el 
Caribe del p n u d , señor Hugo Navajas-Mogro, en la inauguración del Coloquio Internacional sobre 
Nuevas Orientaciones para la Planificación en Economías de Mercado. Y digo que me complace, no 
por puro formulismo protocolar, sino porque para el p n u d  este evento significa el inicio de una etapa 
de renovación en materia de planificación económica y social durante la cual aspiramos a contribuir 
con enfoques pragmáticos de desarrollo al pensamiento latinoamericano y caribeño.

No es casualidad que para este ejercicio de reflexión hayamos elegido esta casa que hoy nos 
hospeda. La c e p a l  ha sido tradicionalmente el albergue de grandes pensadores de la región. Es la cuna 
en la que crecieron muchas de las iniciativas que en las últimas décadas pautaron el desarrollo político,
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económico y  social de ia América Latina y  el Caribe. En nombre del p n u p , señor Secretario Ejecutivo, 
quiero agradecer su hospitalidad y  renovar nuestras muestras de aprecio por la cooperación brindada 
por la CEPAL para realizar este Coloquio.

A este ambiente propicio para el cambio estamos sumando el concurso de un grupo de destacadas 
personalidades mundiales. Tenemos la convicción de que sus aportes intelectuales serán la base para 
una fecunda interacción. A los éxitos y fracasos acumulados en la región, podremos agregar así 
diversas líneas de pensamiento y experiencias originadas en otras partes del mundo. Con ello abriga­
mos la esperanza de potenciar el proceso de renovación ai que estamos abocados. Quiero agradecer 
muy especialmente a los distinguidos participantes el que hayan abierto un espacio en sus agendas para 
concurrir a esta reunión. Pero, por encima de ello, quiero agradecerles la disposición a cooperar en 
esta importante empresa.

Con el ILPES somos antiguos asociados. Por eso, no es raro que una vez más hayamos recurrido a su 
reconocida capacidad para abordar un problema que preocupa seriamente a todos los países de la 
región. La delicada misión que conjuntamente tenemos por delante, exige esfuerzos considerables, 
que los propios países han puesto en las competentes manos de esta institución. Sabemos que el i e p e s  

pondrá todo su entusiasmo para satisfacer las expectativas y consolidar avances significativos en esta 
materia, l ’ambién quiero expresar nuestro agradecimiento a su Director General y, por su intermedio, 
a todos sus profesionales y funcionarios, por la laboriosa organización de este Coloquio.

El señor González acaba de hacernos una exposición acerca de las tendencias económicas actuales 
y de la problemática del desarrollo de la región. Es de toda evidencia que las dificultades que 
enfrentamos en los campos económico y social hacen indispensable adaptar —con sentido de urgen­
cia— los instrumentos, las técnicas y la teoría de la planificación a las situaciones de adversidad, 
incertidumbre y velocidad de cambios que dominan el escenario mundial.

El papel desempeñado en el pasado por los sistemas de planificación nacional en los mecanismos 
de decisión gubernamental, se desplazó hacia las dependencias encargadas de las políticas económicas 
de corto plazo. Ello genera un vacío en el proceso de gestión pública, que dificulta la cohesión entre las 
políticas económicas y las sociales y abre brechas entre las perspectivas de corto, mediano y largo plazo. 
Esto indicaría la necesidad de examinar algunos de los paradigmas de la planificación 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.

Según se ve desde nuestra perspectiva, la región hace frente a dos desatíos igualmente importan­
tes. A corto y mediano plazo, se trata de manejar la deuda externa, conseguir la estabilización y 
reactivación económicas e iniciar el proceso de ajuste estructural. Mientras tanto, a largo plazo será 
necesario encontrar nuevas formas de inserción de la América Latina y el Caribe en la economía 
internacional. Las profundas modificaciones tecnológicas que están ocurriendo producirán cambios 
en las ventajas comparativas de las economías de la región, y este fenómeno hace pensar que estamos 
frente a una nueva división internacional del trabajo. Ambos desafíos tienen como denominador 
común un conjunto de interrogantes que sugieren la necesidad de volver a pensar orientaciones e 
incluso las propias estrategias de desarrollo. En este contexto, se puede prever que los próximos años 
continuarán siendo de transiciones, tanto a escala mundial como regional. El alto grado de incertidum­
bre y de adversidades previsibles requerirá de los países una mayor capacidad de reacción para el 
manejo de las crisis y una sólida preparación para adaptarse a escenarios cambiantes.

Durante la preparación del Programa Regional del p n u d  para América Latina y el Caribe para el 
período 1987-1991, los países nos encomendaron orientarlo a la solución de problemas concretos y, si 
fuera posible, hasta puntuales. Del diálogo que mantuvimos durante este ejercicio pudimos percibir 
claramente la opinión generalizada en distintos actores de que no hacen falta más diagnósticos, que en 
la región hay muchos estudios (que no se usan), y que las dificultades actuales exigen respuestas. Más 
aún, nos pidieron que limitáramos la realización de estudios a aquellos estrictamente indispensables 
para ejecutar las tareas que tenemos por delante. En otras palabras, nos incitaron a la acción.

En este contexto, quiero destacar que las cuatro preguntas sugeridas por el i l p e s  en su documento
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para la revisión crítica de la planificación no sólo son pertinentes, sino que nos permitirán enfocar la 
tarea de la cooperación técnica regional con criterios prácticos. Si al final de esta reunión podemos 
responder a ellas, aunque sea parcialmente, sabremos mejor cómo abordar los cambios en la planifica­
ción durante los próximos años. Esto es de vital importancia para los países, pero también es 
indispensable para las instituciones del sistema de las Naciones Unidas. La adaptabilidad a situaciones 
nuevas y la renovación de las ideas resultan esenciales para contribuir a llevar a cabo la tarea de la 
cooperación técnica internacional. Nunca es redundante, y menos aún en épocas turbulentas como la 
actual, señalar que el papel de la cooperación técnica internacional no es más que una faceta de un 
ejercicio de relación y convivencia entre países, cuyo objetivo último es el desarrollo y el mantenimien­
to de la paz.

EXPOSICION DEL SEÑOR ALFREDO COSTA-FILHO, 
DIRECTOR GENERAL DEL INSTITUTO LATINOAMERICANO 

Y DEL CARIBE DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL ( i l p e s )

Empiezo por expresar la gran satisfacción del i l p e s  y la mía personal, por vuestra presencia. Agradez­
co especialmente a los invitados de fuera de la región, que con tanta prontitud y gentileza aceptaron la 
invitación del p n u d  y del i l p e s  para dialogar hoy con nosotros. A don Hugo Navajas-Mogro, Director 
Regional para América Latina y el Caribe del p n u d  por haberlo patrocinado; al Dr. César Miquel, 
Director del Programa Regional del p n u d , quiero manifestarle un reconocimiento especial porque su 
sensibilidad hacia los problemas del sector público de la región, fue un factor decisivo en la viabilidad 
de este Coloquio. Al Dr. Norberto González —y por su intermedio a todos los especialistas de la c e p a l  

que aquí participan— agradezco el respaldo recibido.
Hace muchos, muchos años, que la humanidad cambia de siglo, sin cambiar de milenio (... esto no 

es por cierto un gran descubrimiento!). De aquí a catorce años, cambiarán ambos. Pese a que la 
evolución de la humanidad no se explica por la formalidad del calendario gregoriano, aquella fecha 
simbolizará un gran punto de inflexión en la Historia. Su acercamiento nos alienta a que reflexionemos sobre 
el porvenir. Es con miras a esta perspectiva, que este Coloquio tiene lugar. Aún cuando su temario incorpora, al 
final, temas de interés más inmediato, las inquietudes expresadas en los primeros capítulos se refieren 
a probables caminos que la planificación deberá trillar hasta el final de la década.

Tanto el p n u d  como el i l p e s  están preocupados en programar sus actividades en un horizonte 
plurianual que alcanzará los primeros años de la década de ios 90. Aunque ambas entidades estén 
destinadas —por reglamento— “a la acción”, no pueden prescindir de una reflexión mínima respecto 
al futuro, si pretenden garantizar mayor coherencia en su cooperación multilateral con los países de 
América Latina y el Caribe. Dicha reflexión será más eficaz si puede ser más colectiva y pluralista. Aquí se 
reúnen, de fuera de la región, algunos de los pensadores que están ayudando a extender las fronteras 
del conocimiento en el ámbito de sus especialidades; de la región misma, los protagonistas reales del 
sector público o privado, cuyas decisiones afectan la construcción del futuro y, de la propia familia de 
las Naciones Unidas, los expertos que tienen por obligación cooperar con los países en sus esfuerzos en 
pos del desarrollo. Este es el sentido general de este encuentro.

Considerando que la planificación será muy necesaria en el futuro próximo —en nuestras economías de 
mercado— el Instituto sostiene la tesis de que entonces es necesario reformularla en lo teórico, en lo metodológi­
co y en su praxis. Esta tesis tiene dos lecturas: una, de que la planificación o se reformula o se muere; 
dos, más radical, de que la planificación o se reformula o no resucitará.
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Desde luego, los hombros del planificador están lejos de ser el respaldo único (ni necesariamente el 
respaldo principal) para que nuestros gobiernos se muevan hacia niveles superiores de excelencia. En 
particular, una reformulación paralela de la administración pública sería 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 tendrán una tarea común si se pretende eliminar de la práctica 
gubernamental muchas de sus imperfecciones. Michael Kirby —que a último momento no nos pudo 
acompañar aquí— destaca entre otras, las siguientes:
— el tratar problemas aisladamente y así agravarlos;
— buscar soluciones de corto plazo y dificultar aún más el futuro; basar sus acciones en visiones

estáticas de los problemas.
Por lo que hace a la planificación, si se pretende que colabore para elevar el nivel de desempeño de los 

Gobiernos, ella deberá articularse con el proceso real del desarrollo económico, social y político; sus 
métodos deberán incorporar las nuevas percepciones científicas respecto a dicho proceso; su práctica 
deberá ser permeable a la interacción de los diferentes agentes sociales y, también deberá involucrarse 
en las decisiones principales de la política coyuntural, facilitándola y dándole coherencia y continui­
dad. Estos son, a grosso modo, los cuatro momentos propuestos para este Coloquio. Permítanme 
referirme a ellos, sesión por sesión, apenas añadiendo algunas consideraciones a las que el Instituto ya 
presentó en otro documento y sobre las cuales no volveré a insistir.

/. Funcionalidad del análisis de desarrollo
El primer aspecto se refiere a los cuerpos teóricos disponibles para interpretar el desarrollo, a su capacidad 
para captar las transformaciones más recientes de la economía internacional y, especialmente, a su 
solvencia para anticipar escenarios posibles, hacia los cuales podrían evolucionar los países de esta 
región. Caben aquí dos alcances: está implícita la idea de que la planificación, cuando está divorciada 
de una estrategia de desarrollo, es un ejercicio estéril; y que no es mi propósito evaluar la teoría del 
desarrollo en su actual estado de avance, ni sugerir que esta evaluación absorba la primera sesión de 
este debate.

Pero sí, deseo señalar, aunque someramente, tres órdenes de consideraciones. Primero, que 
profundos cambios observados en el pensamiento científico en la segunda mitad de este siglo no han sido aún 
recogidos, a cabalidad, por la ciencia económica. Me refiero especialmente a dos de ellos, que tienen 
consecuencias directas para la planificación; por un lado, la ciencia económica 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 fenómenos que estudia; por otro lado, continúa fuertemente contaminada por 
la preocupación de encontrar en la dinámica económica, elementos de estabilidad, de orden o de 
equilibrio. Espero retomar este punto más adelante.

Segundo, que tampoco la ciencia económica ha asimilado, en forma aceptable, grandes cambios que se 
produjeron más recientemente en su propio campo de estudio, lo que resta credibilidad a los escenarios que 
pueda construir respecto al desarrollo futuro. Limitóme a señalar sólo cuatro de ellos. Uno, que en el 
pasado nunca había sido tan estrecho el vínculo entre ciencia y tecnología e industria, aunado al hecho 
de que este vínculo fuerza una internalizadón de la producción, sin la cual no se sostendrían los altos 
costos de la innovación. Esto implica una mayor gravitación de los insumos de conocimiento en el 
proceso de producción, lo que altera las relaciones de trabajo y afecta la dinámica de formación de 
capital. Dos, que ese mismo fenómeno se hace acompañar de un cambio de estrategia de las principales 
empresas del contexto mundial, traducido por un lado en una diferenciación acelerada de productos y 
de extensión de mercado como factores de maximización 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 “proliferación de variedad” en las etapas de transformación productiva y en 
una mayor presencia de los servicios como nuevos elementos neurálgicos en estas mismas etapas. Tres, 
que el progreso técnico no se explica sólo por el ritmo de formación de capital fijo. Sin embargo, hay un
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déficit de conocimiento teórico sobre cómo 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 interpretación cabal de cómo se procesa la dinámica económica en una situación de acrecentada 
interdependencia internacional. Por lo tanto, los análisis disponibles han perdido funcionalidad para 
anticipar escenarios futuros de esta dinámica. Ahora bien, este aspecto se imbrica con el retraso del 
pensamiento económico dominante a asumir, con decisión, una nueva comprensión del tiempo, 
acompañando en esto, como se dijo, el curso de otras ciencias. Es natural así que se le escape que el 
tiempo interno de los países desarrollados es distinto del tiempo interno de los subdesarroUados; y que 
esta asincronía es significativa también para las demás relaciones asimétricas que se establecen entre los 
unos y los otros. Habría 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 organización dentro de esta dinámica de divergencia.

El tercer orden de consideración sobre la dificultad de anticipar escenarios se refiere más bien a esta 
región y sólo lo apunto como constancia. Si la futurologia ejercitada en América Latina y el Caribe 
tiene la pretensión de ser mínimamente realista, necesita captarla región teniendo en cuenta las especificida­
des nacionales. Esta región es, cada día, más heterogénea como objeto de investigación para el analista 
económico o, de modo más general, para el dentista social.

Al ir complementando las reflexiones que quisiera manifestar respecto a la sesión inicial, debo 
advertir que no hay aquí una propuesta rígida de guión para el debate. Preferí más bien puntualizar 
algunas proposiciones como telón de fondo para las observaciones que haré sobre los demás temas. Deseo 
registrar nuestra complacencia por el trabajo del Dr. Van Arkadie, que establece un estimulante 
puente entre aspectos del desarrollo y de la planificación, por sobre el cual pasarán las primeras 
discusiones de este encuentro. Asimismo, agradecer al Dr. Linstone su planteo de perspectivas 
múltiples para la planificación, el cual enriquecerá el diálogo entre todos nosotros. Por fin, el doctor 
René Villarreal retomará 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 planificación en 
economías mixtas, quisiera añadir otra proposición antes de pasar a los temas siguientes. Si aceptamos 
que planificar implica privilegiar algún sentido’* para los posibles estados futuros de un sistema nacional, los 
hechos que he señalado abonan la tesis de su necesidad, la que no existiría si el futuro nos fuera 
indiferente. Por último, el carácter abierto e indeterminado del futuro no recomienda que intentemos 
aprehenderlo premunidos de teorías que ignoren el tiempo histórico, que relegan la sociedad a la 
“fosa” común del ceterisparibus o que transforman la construcción de escenarios en un mero ejercicio 
de lógica matemática o de determinismo estadístico. Pero esto ya nos transporta a la segunda sesión.

IL Métodos compatibles con una nueva percepción

Me he referido ya a cuatro fenómenos del ámbito económico —que apunté como estando mal 
incorporados a nivel teórico— los cuales rescato muy brevemente aquí para ilustrar, a partir de ellos, 
por qué hablo de la necesidad de una nueva percepción a nivel metodológico. He señalado, aunque con otras 
palabras, que el potencial de industrialización es el gran criterio en la asignación de recursos para la 
ciencia y la tecnología a escala mundial podiendo añadir ahora, que dicho hecho está detrás de la actual 
dinámica del desarrollo; que la diferenciación de productos y procesos por un lado y el predominio de 
los servicios en las actividades productivas, por otro, se hacen acompañar de una explosión de variedad 
en las etapas de producción y en las especializaciones del trabajo; que, además, el ritmo acelerado del 
progreso técnico resulta también de una nueva articulación 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 inequívocos elementos que caracterizan el desarrollo 
como proceso de elevada y creciente complejidad. Esta es una percepción decisiva si se pretende producir en 
los dominios de la planificación una reformulación metodológica útil, 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 economía nacional, la extensión de los mercados, los 
cambios técnicos en los bienes y en los procesos de producción, la especialización creciente, son otros 
tantos ángulos de fenómenos relativamente recientes que producen una “proliferación de variedad” 
en los sistemas nacionales, vale decir, un aumento de las variables y dimensiones a considerar para fines de 
análisis o de pronóstico, 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 percepción implicará un abandono progresivo de la 
herencia determinística del análisis económico.

En otios términos, exigirá algún grado de ruptura con una larga historia de reduccionismos. 
Como advierte Stafford Beer, no se debiera pretender enfrentar la complejidad eliminando su‘"proliferación de 
variedad”. Exigirá una nueva percepción del tiempo, en la forma ya comentada. Esto último, 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 día involucra ejercer alguna direccionalidad sobre estados de un sistema nacional en 
un futuro incierto; una de las experiencias más fecundas en ese terreno de la incertidumbre nos es 
presentada por el Dr. Dubois. Por otro lado, siguiendo la tradición de sus trabajos anteriores, el Dr. 
Ingelstam nos propone importantes acercamientos a la planificación de largo plazo con un enfoque 
que ofrece apertura para discutir la propuesta situacional. En esta misma sesión, el Dr. Holland nos 
brinda un balance actual sobre diversas experiencias europeas de planificación y el Dr. Kogane nos 
refiere la atrayente experiencia del Japón.

Volviendo a nuestra tesis central, las consideraciones recién expuestas, también sugieren la 
existencia de un espacio propio para la planificación en nuestras economías de mercado. Por un lado, 
el crecimiento de la especialización y la variedad de nuevos procesos y productos claman por algún 
grado de coordinación que el mercado por sí mismo no ofrece. Por otro, la complejidad irreductible 
de un sistema económico exige que sus estados futuros sean aproximados desde una óptica preferente­
mente estocástica, dentro de la cual se considere el propio sistema y las interdependencias con su 
ambiente externo; tampoco el mercado puede señalar con efectividad cuáles son dichas alternativas, 
especialmente si se trata de discriminarlas en un horizonte intertemporal.

III. Hacia un control con legitimidad
Quizás más por comodidad semántica que por vicio reduccionista, las consideraciones anteriores se 
mantuvieron mayormente en el ámbito de lo económico; espero disponer ahora de una breve 
oportunidad para buscar corregir esta desviación. Al mismo tiempo, este es un poco el espíritu de la 
sesión 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.

Dispóngome a dividir mi exposición en dos bloques, obviamente relacionados entre sí: el primero, 
contiene unas pocas reflexiones respecto a la gobernabilidad y al control, sin anticipar las múltiples 
proposiciones que al respecto nos presentará el profesor Dror; el segundo, para situar algunas 
posiciones respecto al tema de la participación, en el cual el i l p e s  viene trabajando, inspirado también 
en las propias enseñanzas del Dr. Wolfe, quien nos hará la exposición principal del mismo en la tercera 
sesión.

Empiezo por recordar una relación de pleno dominio de todos nosotros, el de que la percepción 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 dinámico, multivariado y de final abierto, coloca/?an passu el 
problema de su autorregulación.
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Respecto a esto presentaré tres breves reflexiones. La pñmera, que se asiste a cierta pérdida de 
gobernabilidad del sistema internacional, por lo menos en lo económico. Sobre esto, el i l p e s  ha insistido, en más 
de una oportunidad, en que parte del carácter estructural de la crisis mundial de los años 80 se debe a 
un debilitamiento de los mecanismos de autorregulación (monetarios, financieros y comerciales) 
establecidos hace 40 años.

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

La tercera reflexión se refiere al bajo grado de eficiencia de los gobiernos. Permítanme a propósito 
recordarles una de las tesis de Keneth Boulding, quien lamentablemente no pudo acompañarnos 
ahora. Reconociendo la ya mencionada diferenciación de productos, él la interpreta como estando 
facilitada por una comunicación eficaz entre los cientistas naturales y el sector ingenieril/productivo; 
en contrapartida, dice, la práctica gubernamental se enriquece poco debido a una insuficiente comuni­
cación entre cientistas sociales y los detentores del poder, aunque señala que no siempre la comunica­
ción académica deba ser considerada correcta. Las estructuras actuales de poder político, prosigue 
Boulding, están en general diseñadas para que se produzcan malas decisiones. Y culmina señalando, 
que cuanto mayor es el poder, mayor puede ser la probabilidad de decisiones equivocadas.

Estas dos consideraciones acerca del nivel de desempeño de los gobiernos abonan las hipótesis 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 PN U D , que la ingobernabilidad sea una disculpa para las respuestas autoritarias. Pero esto ya nos 
conecta con la segunda parte de lo que pretendía señalar sobre la participación, también tema de la 
tercera sesión.

Paralelamente al necesario cambio de percepción para asumir la idea de complejidad del sistema 
social se impone un cambio en el concepto de su control. Nadie puede defender la anarquía del cambio social; 
pero en la óptica de la complejidad, su orden se estructurará en una dinámica de no-equilibrio y de 
dispersión. 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
ción, con que la gestión de un sistema social complejo resultaría —precisamente— del respeto a la 
autonomía relativa de sus subsistemas. Y por lo tanto, de un largo proceso de aprendizaje social basado 
en la tolerancia y en la participación.

En esta perspectiva se debiera considerar que la gobernabilidad puede salir ganando siempre que se 
decida a reducir la concentración del poder para ampliar su legitimidad social. Es, en esta misma perspectiva, 
que Wolfe proyecta sus tesis sobre participación, entre las cuales, la de que ésta queda en un plano 
retórico si no es acompañada de alguna distribución efectiva de poder. También es en esta perspectiva, 
que el i l p e s  viene insistiendo en el tema de la descentralización, fomentando la autonomía 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 básica que el Instituto trae a 
la discusión en este elevado foro: la planificación es necesaria, aUn en sociedades de decisiones 
descentralizadas. En lo referente a los últimos aspectos considerados, tres nuevos argumentos emer­
gen en abono de esta tesis: Uno, que sí es necesaria para elevar la gobernabilidad, coadyuvando la 
racionalidad política al aportarle elementos de racionalidad técnica, en las mismas palabras del 
Informe del p n u d  recién mencionado. Otro, que para viabilizarla participación, la planificación puede 
ayudar a elevar los niveles de desempeño 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 participación— se benefician, si la planificación 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 atención al futuro
Buscaré ser lo más breve posible al referirme ahora a la cuarta y última sesión, que estará a cargo de 
altas autoridades y representantes de los sectores público y privado. Esta brevedad es posible por 
cuanto el Instituto —como organismo multilateral dedicado al servicio directo a los gobiernos— ha 
tratado esos temas más 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 sí retomar la cuestión de la complejidad, pensando más bien en las relaciones internaciona­
les. En dicho contexto, la región corre el riesgo de sumergirse en una nueva modalidad de dependen­
cia. Esto resulta, por un lado, de los nuevos patrones de cambio tecnológico y de internacionalización 
de los servicios y se agrava, por otro, por la dinámica perversa del endeudamiento externo. Me 
dispensaré de detallar estos enunciados por cuanto se refieren a hechos abundantemente tratados. 
Pretendo sólo destacar que en el marco de esta misma interdependencia asimétrica, la fascinación por 
la incorporación de nuevas tecnologías —cuando ellas llegan divorciadas de un proyecto nacional de 
desarrollo— terminará por agravar tanto nuestra heterogeneidad estructural, como la marginaliza- 
ción de contingentes significativos de población. Dichas convicciones llevaron al i l p e s  a insistir—en los 
últimos foros de Ministros y Jefes de Planificación— en la tesis de que la conformación de nuevas 
estrategias de reactivación y desarrollo exige, previamente, una solución duradera de los problemas 
críticos que la región confronta en su frente externo. Me refiero ahora a algunas últimas observacio­
nes, que sólo se explican a la luz del temario de la iv sesión.

En el plan interno, quiero apuntar sólo dos observaciones. Una, sobre un aspecto económico, es 
que se debe reconocer la necesidad de una práctica gubernamental austera, por lo menos en el resto de 
la década, pero subrayando el hecho de que el gigantismo eventual de los déficit públicos 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 simpatía los esfuerzos generosos para suprimir los bolsones de pobreza crítica, pero señala 
que es imprescindible evitar que se manifieste aquí una especie de dinámica malthusiana, en la cual los 
fondos de atención a la pobreza crítica, crezcan en progresión aritmética mientras el número de pobres 
críticos crece en progresión geométrica. Ambos aspectos señalados, parecen constituirse en elementos 
claves en las opciones por nuevas estrategias de reactivación y desarrollo.

Es casi ocioso insistir que en nuestras economías mixtas cualquier estrategia de reactivación o 
desarrollo pasa necesariamente por el papel protagónico de la iniciativa privada. Casi toda estrategia 
posible exige una mayor presencia de la región en el mercado externo; la capacidad de competencia en 
este espacio, depende crucialmente del crecimiento de la productividad, y en nuestras economías 
mixtas la empresa privada desempeña un papel vital en este crecimiento. El aumento de la productivi­
dad se fomenta, en estas economías, con la viabilización de ganancias; la planificación en dicho caso no 
puede avergonzarse de contemplar la ganancia como legítima y como instrumento de fomento al 
desarrollo.

Para no abusar más del tiempo, paso rápidamente a reunir las últimas argumentaciones —por 
cierto no del todo sistemáticas— en abono de la tesis central. Creo que también desde el punto de vista 
de las preocupaciones más coyunturales que dominarán el cuarto y último debate de este encuentro, se 
justifica el ejercicio de planificación en nuestras economías 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 útil económico, social y político— la absorción de nuevas 
tecnologías; dos, que ella debiera ayudar a los gobiernos a racionalizar su asignación de recursos en 
este período de crisis, minimizando la adopción de medidas recesivas; tres, que puede colaborar en 
abrir opciones para estrategias de desarrollo que reduzcan y no que amplíen los contingentes de 
población marginada y, cuatro, que en el marco de una política de conquista de espacio en el mercado 
internacional, la planificación debe ayudar a optimar el vigor competitivo de la empresa privada.

Estas son algunas últimas observaciones, un tanto dispersas, que juzgaba importante plantear en
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conexión con el debate que abarcará este encuentro. La mera yuxtaposición de los subtítulos aquí 
adoptados ofrece un breve resumen de esta intervención: uno, hay aspectos discutibles en la funciona­
lidad actual del análisis disponible respecto al desarrollo; dos, los métodos de la planificación debieran 
evolucionar de modo de incorporar una nueva percepción 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 planificación.

Además, estas dimensiones están articuladas entre sí, por cuanto sería irreal manejar aisladamente 
los aspectos teóricos, metodológicos, sociológicos y praxiológicos que se relacionan con la planificación 
en economías mixtas. Pero, es probable que, en el futuro próximo, ésta continuará intentando 
afirmarse en un medio relativamente inhóspito. En parte, porque será difícil el consenso sobre cómo 
deberá repartirse entre sus tres grandes desafíos: preservar la soberanía 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 desafíos, proyectados además en un futuro no determinado. Pero ciertamente, entre 
su componente de inercia que reproduce el pasado y su componente de azar que incluye la innovación 
y la creatividad hay espacio para la voluntad política de privilegiar algún “sentido” entre sus posibles 
estados de transición. Una planificación renovada puede ser un instrumento útil para la consecución 
de esta voluntad política. En dicho sentido, el futuro está en construcción. Tengo la seguridad de que 
el debate que ahora se inicia ampliará nuestra modesta capacidad de ayudar a construirlo.



Planificación para una nueva dinámica 
económica y social

Instituto Latinoamericano 
y del Caribe de Planificación Económica y Social

Este documento, reducido a su forma más simple, se apoya en tres proposiciones. La primera, que la 
planificación puede cumplir un papel destacado en la consolidación del Estado, considerado éste 
como expresión política de cada Nación. La segunda, que este papel suele estar distribuido dentro de la 
estructura organizacional o administrativa de cada Estado, y que es conveniente su articulación por un 
ente institucional de jerarquía elevada, al cual se designará aquí, genéricamente, como o n p  u  Organis­
mo Nacional de Planificación.^ La tercera, que el papel del i l p e s  en el futuro próximo —como 
organismo multilateral del Sistema de las Naciones Unidas y como agencia intergubernamental— 
tendrá, como marco general, las prioridades constatadas en la región con respecto a los temas de las 
dos proposiciones anteriores.

En este orden de ideas, convendría empezar aquí por contraponer dos grupos de papeles: de un 
lado, el de la planificación como proceso de racionalización de las decisiones que afectan el desarrollo 
de cada sociedad como un todo, y el del ente administrativo público, encargado mayormente de 
promoverla {es decir el o n p ); y, del otro, la función que los Gobiernos Miembros podrían asignar al 
Instituto, como su principal organismo multilateral especializado en planificación y coordinación de 
políticas públicas.

I
¿“Planificación'’ versus 

“indiferencia ante el futuro"?

La primera proposición 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 función de planificación adquiere relieve si el Estado, 
en representación de toda la sociedad, pretende privilegiar uno u otro, del sinnúmero de cursos 
posibles. O sea, si el Estado desea afectar —premunido de diferentes criterios de racionalidad— la 
resultante final de las incontables fuerzas que interactúan dentro de cada sociedad, a veces oponiéndo­
se o neutralizándose, otras veces potenciándose mutuamente.

El “efecto neto” de la actividad gubernamental sobre el cambio social concreto es sólo cabalmente 
comprensible cuando se le considera dentro de este heterogéneo y movedizo campo de fuerzas. En este 
sentido, planificar —desde el gobierno— es ejercer algún control sobre este “efecto neto”. Si bien en las 
economías de mercado el sistema de precios constituye un elemento decisivo por detrás de aquel 
campo de fuerzas, en la línea de razonamiento aquí expuesta “planificación” no es el opuesto de 
“mercado”. En esta argumentación, planificación es más bien la antítesis de negligencia respecto del 
futuro: si a una sociedad nacional todos los destinos le son igualmente indiferentes, entonces la 
planificación podría 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 Índica el órgano 
público de mayor jerarquía con la responsabilidad principal de las actividades de planificación, o de coordinación de políticas 
públicas —económicas y sociales— independientemente de su designación oficial (ministerio, consejo, secretaría, oficina, etc.).
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de uno, o sólo de algunos de sus entes institucionales. Así, “planificar” —en el lato sentido antes 
utilizado— no sería preocupación exclusiva de un único organismo. Un corolario evidente es que un 
nuevo enfoque de planificación involucra repensar el o n p  y, sobre todo, redefinir sus interreiaciones 
con los demás entes sociales protagónicos, estén dentro o fuera del aparato gubernamental. En la 
región se constata que hay planificación realizada también fuera del o n p  y que, a veces, hay actividades 
del O N P que no son genuinamente de planificación.^ Cuando se rescata la concepción más amplia de 
planificación (párrafo primero; primera proposición), 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 
más probables escenarios futuros en los cuales le puede tocar vivir. Suministrar esta información 
es una función pública, tanto porque el gobierno es su representante máximo, como también 
porque la actividad gubernamental puede cambiar el juego de las probabilidades, dentro del 
espectro de escenarios posibles.

— Dos, que hay mínimos de “articulación necesaria” dentro de cada país, con respecto a la totalidad 
de las decisiones públicas. Los desafíos de lo cotidiano, tienden a ofuscar el ejercicio de gobierno, 
restándole 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, direccionándolas hacia los principales objetivos del desarrollo.

— Ahora bien, ni el marco de los posibles escenarios futuros ni los criterios para la toma de decisiones, 
son invariantes; y, así las respuestas gubernamentales a la sociedad —en uno y otro caso— no 
necesariamente gozan de legitimidad automática y estable. Por lo tanto, un tercer argumento se 
imbrica aquí con los dos anteriores:
la concertación entre agentes sociales es un requisito continuo para el diseño y la ejecución de 
políticas públicas, legitimándolas y asegurando una mayor estabilidad al ejercicio del gobierno. Un 
proceso sostenido de planificación puede constituir un respaldo técnico significativo para dar 
fluidez y eficacia a este insustituible diálogo social.

A la vez, regresando a la segunda proposición (véase de nuevo el párrafo primero), hay sólidos 
argumentos para sostener que, al interior del gobierno, un ente específico —de naturaleza colegiada o 
no— debe promover la coordinación de las actividades de planificación. Esto es esencial porque, como 
se dijo. las actividades de planificación suelen estar compartidas con varias otras instancias. Siguiendo 
el mismo orden de la argumentación anterior dicho ente —donde en suma estaría ubicado el o n p —  

tendría 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 teóricas disponibles para interpretar el curso actual del desarrollo 
económico 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 más completos en torno de estos “ejes”; formular estrategias alternativas; e innovar en 
la instrumentación correspondiente con vistas a un movimiento económico y social dirigido hacia 
los escenarios preferidos.

— Dos, la de acompañar las oscilaciones de la coyuntura, dar coherencia al conjunto de las políticas 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 análogas referidas al marco internacional.

'^Cabría diferenciar entre “planificación" (párrafos primero y segundo de este capítulo) y el “producto” de la actuación 
global del o n p . A s í , el il p e s  cree que aquellos gobiernos que no cuentan con un organismo de planificación claramente 
identificado e institucionalizado, pueden también beneficiarse de su experiencia en el campo de la planificación. Es como si el 
apoyo que el i i .p e s  puede brindar a sus países miembros tuviera dos vertientes: al gobierno como un todo, cuando se adopta el 
concepto más amplio de planificación y, al o n p , cuando se trata de cooperar para ampliar su nivel interno de productividad.
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— Tres, la de brindar fundamento técnico a !a práctica de la negociación social, relacionada con la 
concepción y con la implementación de las políticas de desarrollo. Esta será, por cierto, una tarea 
doblemente diferenciada; por un lado, se trata de facilitar la búsqueda de compatibilización entre 
el gobierno y las múltiples organizaciones sociales que lo circundan; por otro, de proveer bases más 
específicas para que puedan influir más, sobre la formulación de políticas públicas, aquellos 
sectores de la población poco o no organizados.

Para cumplir con estas responsabilidades, sería necesario que el o n p  se consolide como un “centro 
de excelencia” estable y permanentemente actualizado al interior de la administración pública nacio­
nal. Este es un telón de fondo para plantear el nuevo papel del i l p e s  a partir de 1987, precisamente 
cuando completa una experiencia de 25 años en su atención a América Latina y el Caribe. En el mismo 
orden de los argumentos expuestos el Instituto puede, en síntesis, ayudarlos:

— a repensar el futuro,
— a mejorar el proceso de toma de decisiones inmediatas, y
— a ampliar el consenso social sobre las políticas de desarrollo.

II
La necesidad de nuevas percepciones

Una nueva dinámica económica y social ya está en marcha, sobre todo en los centros más neurálgicos 
del sistema internacional. Sólo cuando algún exceso tecnicista lleva a reducir la complejidad real del 
proceso de desarrollo —encarándolo a través de la coreografía simplista de unos pocos indicadores 
macroeconómicos o macrofinancieros— será natural insistir, dentro de la región, que “sus problemas 
básicos son aún los mismos”. El Instituto viene evitando sumarse a los malabarismos heroicos de 
estática comparativa, que llevan a establecer paralelos entre la crisis actual y una o más crisis anteriores. 
Si la intención de corregir determinados indicadores —en sí 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 económico mayor será más manejable sólo cuando sea captado con 
sus articulaciones más importantes en el marco de esta nueva dinámica; especialmente, si se trata de 
promover una mejor inserción de América Latina y el Caribe en la economía mundial.

En lo que se refiere a la planificación, estos conceptos exigen grandes cambios de percepción, de 
metodología y de diseño instrumental. Su gran desafío ya ha cambiado: entre los años 50 y 70, quizás 
éste se resumía en ayudar a la región a acelerar su crecimiento, para acercarla a los patrones de vida del 
mundo desarrollado; ahora, en otra fase de transición acelerada de la Historia, el desafío es más bien 
sondear el núcleo de la dinámica económica del futuro próximo y ayudar a la región a prepararse para 
vivirlo, sin precipitarse en una nueva situación de mayor retraso relativo y de una mayor dependencia.

Las responsabilidades que han sido consideradas en relación con las actividades de planificación 
de los gobiernos, de los o n p s  y del i l p e s  pueden ser relacionadas simplificadamente a: previsión y 
estrategia, mejoramiento de la toma de decisiones y concertación social. Esta trilogía es un mero 
esquema para representar toda una gama más amplia y compleja de tareas; sin embargo, continuará 
siendo adoptada para las consideraciones siguientes, que insisten en el cambio de percepciones y de 
procedimientos que son imprescindibles para una planificación renovada.

Se impone introducir una percepción mucho más discriminada del “tiempo”. Con respecto a los 
problemas de previsión y estrategia, cabe distinguir “cuánto” la herencia del pasado condicionará 
fenómenos en los años venideros, y “cuánto” de diferenciación éstos sufrirán, como consecuencia de 
las transformaciones estructurales del proceso de desarrollo, sean contemporáneas o futuras. Para 
mejorar la toma de decisiones, importa reconocer cierta disolución de las fronteras convencionales
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entre el corto, el mediano y el largo plazos; en muchos fenómenos coyunturales se observan efectos 
acumulativos para los cuales esta separación puede resultar artificial e inadecuada. En relación al tema 
de la concertación —además de las diferencias de ritmo entre el desarrollo técnico y económico, y el 
desarrollo social y político— cabe comprender que los múltiples agentes sociales tienen sus propias y 
distintas percepciones del tiempo.

El entender que las proyecciones del pasado pierden peso en la conformación del futuro,^ implica 
distinguir —en la acumulación del conocimiento científico y tecnológico— entre su componente de 
sedimentación lentamente acrecentada, y su componente de innovaciones abruptas. Al estrecharse el 
vínculo entre esta acumulación de conocimientos y el aparato productivo mundial, las innovaciones 
saltan más velozmente, de la mesa de la ciencia, a los engranajes de la tecnología. En consecuencia, la 
avalancha de nuevos productos y de nuevos procesos, ya ahogó muchas oportunidades de desarrollo 
que la región tenía hasta hace muy poco. Una nueva planificación, orientada al largo plazo, tendría que 
poner atención en aumentar la cantidad de desarrollo (crecimiento) pero más atención aún, en 
mejorar su calidad (progreso), preparando a la región para el cambio de milenio.

Asimismo, debería estar atenta para no confundir progreso con cualquier modernización postiza. 
En otros términos, los escasos recursos movilizables para introducir alteraciones en el aparato produc­
tivo regional, tendrían que apuntar más a su estructura y menos a su cosmética. La orientación a largo 
plazo en la asignación de esos recursos, exige una nueva lógica de planificación. En pocos casos, esa 
lógica emerge sólo, o casi sólo, del gobierno; en la mayoría, ella implicará liberar el potencial de energía 
empresarial del país. Mejor acceso al desarrollo tecnológico, más recursos para remodelar el aparato 
productivo y mayores niveles de productividad serán, ciertamente, tres objetivos en ambos esfuerzos 
de racionalización: el que parta del gobierno y el que señale el mercado.

En ningún caso, sin embargo, el mercado bastará para distribuir el progreso tecnológico 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,
iii) asegurar, por lo tanto, que los ingresos de la población, asociada funcionalmente a cada rama, 
presenten una distribución tendencialmente equitativa. La mencionada lógica de asignación de 
recursos requeriría completarse con una inteligente “administración” de la heterogeneidad estructu­
ral. Por los diferenciales de productividad observados entre la región y los países más desarrollados y 
dentro de la región misma, este otro desafío para la planificación tiene peculiaridades muy distintas al 
de las últimas décadas."*

El tema anterior toca al problema social en su nervio: el retraso y la heterogeneidad tecnológica 
producen al mayoreo los marginados y los excluidos; los programas de pobreza crítica los atienden al 
menudeo. Además, políticas sociales convencionalmente benefactoras son insostenibles en el marco de 
la austeridad fiscal que proseguirá en la región. De hecho, el desarrollo social depende menos de una 
orientación filantrópica del gobierno y mucho más de que se implanten, a lo largo del aparato 
productivo, núcleos innovadores sintonizados con el ritmo de progreso tecnológico impulsado desde 
los países centrales. Sólo una auténtica fuerza empresarial (privada y pública) puede liderar los 
cambios que modernicen el aparato productivo regional; sólo el estadista, con acuidad de largo plazo, 
puede discriminar los riesgos de la dependencia tecnológica y reducirlos mediante una política de 
desarrollo legitimada por la sociedad. Una nueva planificación necesita encarar la asociación entre 
ambos —empresariado nacional y gobierno— como un sutil desafío a su labor de concertación social, 
en este caso, sólo programable en el marco de un horizonte intertemporal.

Por otro lado, cabe considerar los fenómenos de innovación y transferencia de tecnología, bajo

^Lo que exige adecuar también las técnicas, métodos y modelos disponibles para pronósticos. Véanse al respecto, los 
trabajos presentados al “Coloquio Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la Planificación en Economías de Mercado", 
Santiago de Chile, agosto de 1986, reproducidos en este número de la Revista.

^Cabría hacer referencia también a la heterogeneidad por regiones {en el nivel subnadonal) comprobable en muchos países 
de América Latina y el Caribe. (El Instituto ha producido significativa literatura al respecto).
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una doble óptica: formación de capital productivo y calificación de la mano de obra.® En la primera, 
resulta claro que habrá poco o ningún progreso mientras perduren las altas tasas de interés real y la 
región continúe exportando ahorro interno por concepto de servido de la deuda. En esta óptica, el 
progreso económico y social depende ahora de las soluciones aportadas al problema del endeudamien­
to externo. En la otra óptica, puede argumentarse que una fuerza de trabajo competente y productiva 
difícilmente emergerá de una población analfabeta y sin preparación para el mundo moderno. En esta 
perspectiva, el progreso económico y social exige un replanteo inmediato de la educación formal, en 
todos sus niveles. En algunos casos, cuando se juntan ambas ópticas, 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 cápita; 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 
políticos nacionales, técnicamente viables y socialmente legítimos: apoyar la concepción y la puesta en 
marcha de estos proyectos es, en suma, el papel de una nueva planificación. Y esto, actualmente, 
requiere algo diferente a la mera elaboración de un prolijo plan-libro: esta es una última percepción 
tan necesaria como oportuna.

'’En ambos, el papel de la organización obrera y sindical no es despreciable. En el primer aspecto, tiene un papel indirecto 
en la viabilización de la capacidad de reinversión (por la significación 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 planificación: 
un balance 
interpretativo 
Eduardo Garda d’Acuña*
El Coloquio, cuyos documentos se presentan en este 
minierò de la Revista, fue una excelente oportunidad 
para conocer y debatir algunos aspectos de la teoría y 
de la práctica de la planificación en economías mixtas 
de mercado, en la búsqueda de nuevas orientaciones 
que permitan una acción más eficaz de la misma frente 
a los graves problemas que encaran los países de la 
región como consecuencia de la crisis internacional. El 
debate sin embargo no fue fácil, debido a los diversos 
planos de análisis que adoptaron los expositores, algu­
nos de los cuales se situaron en una perspectiva de 
teoría general mientras otros se mostraron más pre­
ocupados por los contenidos concretos de sus pro­
posiciones.

El propósito de este artículo 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 planificación 
del ILPES.

El autor ha ordenado sus comentarios de acuerdo 
con el temario adoptado por el Coloquio. Así, en la 
primera sección aborda diversos aspectos teóricos re­
ferentes al marco conceptual general de la planifica­
ción y a los paradigmas interpretativos del proceso de 
desarrollo, en los que se basa la praxis misma de la 
planificación u orientación de dicho proceso. La se­
gunda sección revisa los aportes efectuados en materia 
metodológica e instrumental, los que si bien necesaria­
mente se apoyan en una determinada concepción teó­
rica, tienen una especificidad que amerita un trata­
miento por separado. Por último, la tercera sección 
destaca los planteamientos efectuados en torno a la 
gestión político-institucional de la planificación, tanto 
en lo referente a la capacidad de la autoridad política 
para gobernar dicho proceso como a la participación 
que le cabe en él a los actores sociales.

♦Director de Programación Económica del ilpes. Las opi­
niones expresadas son de su entera responsabilidad, pudien- 
do no coincidir con las de la organización a que pertenece. Los 
trabajos considerados pertenecen a Dror, Dubois, Holland, 
Ingelstam, Rogane, Linstone, Van Arkadíe, Villarreal y Wol- 
fe, que aparecen publicados en este número de la R e v is ta  de la  

CEPAL. Durante el Coloquio otros participantes hicieron valio­
sos comentarios y aportaron verbalmente y por escrito sus 
ideas. Sin embargo, por razones de espacio, el autor no ha 
podido considerarlas.

El marco conceptual y los 
paradigmas interpretativos

\. El marco conceptual general de la planificación

En el Coloquio afloraron necesariamente las crí­
ticas a la concepción de planificación que ha pre­
dominado desde la posguerra, tanto en los países 
industrializados como en los menos desarro­
llados.

Harold Linstone califica esta perspectiva co­
mo tradicional, o técnica (T), señalando que ella 
está basada en un enfoque puramente científico 
y tecnológico, tipificado por las siguientes carac­
terísticas: a) “problema” bien definido o estruc­
turado; b) posibilidad de encontrar soluciones 
óptimas; c) capacidad de formular modelos 
cuantitativos verificables; d) confiabüidad de los 
datos empíricos; e) posibilidad de efectuar pro­
nósticos 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 
OrganizacionallSocietal (O) y Personal/Individual 
(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”.

Así, la perspectiva O está basada en una vi­
sión 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 
planificación se identifican con modalidades de 
dicho proceso más que con variables cuantitati­
vas; donde la investigación debe recurrir más a la 
interacción dialéctica de los actores que al uso de 
modelos de comportamiento; donde el tiempo, 
más que tecnológico, es “social”; etcétera.

Por otra parte, la perspectiva P, está asociada 
a una visión personal del mundo basada en la 
intuición, 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 dimensión subjetiva y no cronológica; 
etc.

I
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Las tres perspectivas son relevantes para 
quien toma las decisiones. Así mientras la pers­
pectiva T desempeña “el papel dominante en la 
consideración de direcciones alternativas, ... las 
perspectivas O y P se vuelven determinantes para 
una ejecución eficaz”.

El esquema presentado por Linstone es alta­
mente sugerente para comprender la realidad de 
la planificación en la región, sus éxitos y fracasos. 
Porque es evidente que en la práctica 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 planificación y materializado en la prepa­
ración de planes formales de desarrollo y en ins­
tancias de decisión dentro de un orden jerárqui­
co y cronológico. Por otro, la perspectiva perso­
nal, usualmente asociada a las metas y decisiones 
del jefe del Estado y de la superestructura políti­
ca y administrativa, no siempre coincidente con 
la perspectiva técnica del órgano planificador.^

La cuestión que resta es cómo hacer confluir 
ambas perspectivas, más la societal —que podría 
asociarse a las instancias de participación de la 
sociedad civil organizada—, en un solo proceso 
de reflexión, análisis y decisión, que sea eficiente 
en términos de los objetivos del desarrollo. Por­
que no está demostrado que ello sea necesaria­
mente así. Es ya un lugar común 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 político. Como asimis­
mo, la existencia de planes políticos destinados a 
ganar o consolidar posiciones de poder, que fra­
casan por no tener un adecuado basamento 
técnico-económico, 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 organización de las fuerzas emergentes, a 
menudo a expensas de principios elementales de 
planificación económica convencional.

El estudio sistemático del divorcio que ha 
existido entre las diversas perspectivas es una 
materia de suyo importante para un organismo 
con tareas de investigación como el i l p e s . Dicho

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

análisis permitiría 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 fácil investigar 
el tema, especialmente en procesos actualmente 
en marcha, ya que él supone conocer y evaluar 
aspectos delicados de la gestión pública. Sin em­
bargo, un análisis sistemático retrospectivo de 
experiencias pasadas, con la participación misma 
de los actores responsables, sería factible y desea­
ble a fin de esclarecer objetivamente este pro­
blema.

2. Los paradigmas interpretativos del desarrollo 
y la planificación

René Villarreal sitúa los problemas que ha en­
frentado la planificación en una triple dimen­
sión: técnica, política e ideológica.

Si bien estos problemas se originan en un 
conjunto de factores de los cuales el autor da una 
detallada cuenta, en último término la crisis de la 
práctica planificadora es atribuida a una crisis 
más profunda de carácter teórico-ideológico; la 
crisis de los paradigmas interpretativos del pro­
ceso de desarrollo que han fundamentado las 
estrategias aplicadas en la región, tanto aquellas 
de extracción neoclásica/neokeynesiana, como 
las basadas en el estructuralismo de la c e p a l , co­
mo en el monetarismo neoliberal. Por lo tanto, él 
sostiene que las falencias de la planificación no 
hay que buscarlas en deficiencias metodológicas 
sino que en problemas teóricos sustantivos, que 
hacen el funcionamiento real de las economías de 
la región. Por lo tanto, la renovación de la 
planificación debe empezar con el desarrollo de 
un nuevo paradigma a partir de los aportes del 
neo-estructuraiismo, el postkeynesianismo y los 
enfoques de economía política referentes al 
papel de los agentes económicos 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 sitúa asimismo su crítica y 
propuestas innovadoras de la planificación en el 
terreno de la crisis de los esquemas de política 
económica, monetaristas y keynesianos, en la ne­
cesidad de una nueva teoría de la acción del 
Estado y en los problemas estratégicos esenciales
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que deberá enfrentar la política del desarrollo. 
En este sentido introduce una útil distinción en­
tre planificación rutinaria y planificación estraté­
gica; la primera referida a la adopción institucio­
nalizada de mejores técnicas de uso de recursos al 
interior del sector público; y la segunda, al ma­
nejo de tres cuestiones vitales de la política de 
desarrollo: la gestión macroeconómica a corto 
plazo en condiciones de restricción externa; el 
fomento de una estructura de producción y co­
mercio eficiente a mediano plazo; y la política de 
distribución del ingreso.

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

En primer término, la elaboración de un 
nuevo paradigma interpretativo, supone un es­
fuerzo notable de reconstrucción teórica, par­
ticularmente en el campo de la macroecono- 
mía, pues él debe superar los moldes del moneta- 
rismo tradicional, de la llamada síntesis neodási- 
ca/keynesiana, como asimismo los intentos actua­
les de reconstruir, o destruir, esa síntesis apoyán­
dose en modelos de desequilibrios o en hipótesis 
de expectativas racionales. A mi entender, tal 
reconstrucción teórica implica la reelaboración 
de los modelos macroeconómicos originalmente 
formulados para entender la dinámica del capi­
talismo, particularmente las aportaciones de Ka- 
lecki; como asimismo, la incorporación renovada 
de las contribuciones del estructuralismo cepali- 
no y de otros pensadores, particularmente en 
torno al tema de la inflación estructural, de la 
insuficiencia dinámica del crecimiento y del es- 
trangulamiento externo. Al respecto, cabe seña­
lar que se ha constituido una moda decir que los 
problemas actuales de América Latina son dife­
rentes de aquellos de los años cincuenta, estando 
por tanto obsoletas tanto las interpretaciones 
teóricas de entonces como sus prescripciones de 
política. Un observador imparcial sin embargo, 
vería que en la mayoría de los países, los proble­
mas son los mismos, probablemente agravados 
por el peso de la deuda, por la agudización de los 
conflictos internos y por las políticas fiscales y 
comerciales de los países industrializados. Es a la 
luz de estas nuevas restricciones que urge el desa­
rrollo de una macroeconomía relevante para 
América Latina, que permita desarrollar, por 
una parte, políticas de ajuste; por otra, pro­
gramas de reactivación productiva autosos-

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

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

Así, a base de la experiencia regional reciente 
debieran elaborarse esquemas de gestión ma­
croeconómica que definieran y ponderaran el 
papel de los diversos instrumentos de política 
económica a corto plazo a fin de encontrar 
trayectorias de ajuste que junto con regular el 
desequilibrio externo e interno eviten caídas in­
necesarias en el producto y el empleo e impli­
quen una repartición equitativa de los costos in­
volucrados.

En segundo término, es innegable la necesi­
dad de fundar los programas de reactivación y de 
crecimiento a mediano plazo en un balance ade­
cuado entre la expansión del mercado interno y 
el aprovechamiento de las oportunidades que 
ofrezcan los mercados externos. El tema trae de 
vuelta la tarea de prospección, identificación y 
explotación de las ventajas comparativas dinámi­
cas que un país pueda tener en la economía inter­
nacional, a fin de fundamentar una política susti- 
tutiva y de exportaciones eficaz a largo plazo. 
Para ello no sólo 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 ios organismos del Estado, lo cual requiere un 
cúmulo de estudios que evalúen cuidadosamente 
las ventajas de largo plazo de diversas actividades 
para el país en su conjunto. Es decir, criterios 
para una acertada planificación.

Por último, el tema de la redistribución de los 
ingresos y la satisfacción de necesidades básicas 
debiera constituir una tercera tarea prioritaria 
para la investigación en planificación. Aquí apa­
recen dos enfoques como necesariamente com­
plementarios. Por una parte, el estudio y pro­
puesta de políticas específicas en cuanto a secto­
res y grupos sociales atendidos, a partir de expe­
riencias concretas de los países. En segundo tér­
mino, la evaluación macroeconómica a corto y 
largo plazo de tales políticas, tanto en sus efectos 
financieros como reales. Ello supone otra vez
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formular modelos más complejos que los pura­
mente económicos para tomar en cuenta las in­
teracciones y externalidades que se dan, por el

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

II

Aspectos metodológicos e instrumentales

Paul Dubois ha hecho una completa y convincen­
te explicación de la metodología de la planifica­
ción macroeconómica, de la utilización de mode­
los cuantitativos y del tratamiento dado a la incer­
tidumbre. Todo ello referido a la experiencia 
francesa reciente, la cual ha entrado en una fase 
tal de acuciosidad analítica y de rigor lógico en 
sus procedimientos, que bien podríamos llamar­
la planificación cartesiana. Nótese sin embargo, 
de que se trata de una práctica muy peculiar, que 
difícilmente podría denominarse planificación, 
en el sentido tradicional del término. De hecho 
los propios franceses hablan de su modelo como 
uno de previsión económica, entendido como un 
procedimiento iterativo de conformación de la 
política económica a corto plazo, en un marco 
conceptual que recoge la interacción entre los 
factores condicionantes externos, el comporta­
miento de los agentes internos y los propios obje­
tivos e instrumentos de la política gubernamen­
tal. Se trata así de un esquema flexible, adaptati- 
vo y permanente de gestión macroeconómica, 
que establece un sensato compromiso entre el 
deber ser y su entorno de posibilidades. Cierta­
mente hay que añadir que la preocupación por el 
deber ser de mediano y largo plazo, se despierta 
cada seis u ocho años, cuando la Oficina del Plan 
convoca a la tecnoburocracia y al sector privado 
para pensar el futuro y conformar un “plan- 
libro” más o menos tradicional. Al parecer, dicho 
plan corre una suerte muy similar a la de sus 
homólogos latinoamericanos, ya que no está del 
todo claro cuán importantes son las directrices a 
mediano plazo para guiar la acción a corto plazo.

En todo caso, lo vivo y real en la planificación 
francesa está en la práctica de la previsión econó­
mica, hecha en su centro vital, la Dirección de la 
Previsión del Ministerio de Finanzas, con el con­
curso del Instituto de Estadística y Estudios Eco­

nómicos ( i n s e e ) , quien aporta todo el software 
modelístico, y en una permanente interlocución 
con la dase política, el sector privado y académi­
cos independientes. Sin lugar a dudas, el esque­
ma francés es de lejos el más completo y coheren­
te método de gestión macroeconómica que existe 
entre los países de la o c d e .

Junto con señalar el procedimiento institu­
cional, Paul Dubois destaca los méritos de los 
modelos cuantitativos y hace notar las limitacio­
nes de las estimaciones econométricas. Por últi­
mo, señala la forma pragmática —programación 
por escenarios— que se ha adoptado para en­
frentar la incertidumbre.

A pesar de las diferencias estructurales que 
existen entre Francia y los países 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 Planificación y el 
Ministerio de Hacienda, en torno a quién maneja 
la planificación a corto plazo, y que ha quitado 
mucha eficacia a una conducción unitaria efi­
ciente en América Latina. Sin embargo, hay que 
señalar que Rogane en su ponencia advierte que 
éste es el problema más “intrínseco y difícil” de 
resolver en el plano institucional, ya que “cuando 
el sector planificador está 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 subordinación es a la inversa... 
podría perjudicarse el desarrollo del Estado por 
el apego a la coherencia utópica de objetivos de 
política. Si son iguales e independientes entre sí, 
el sector ejecutor trataría de llevar a cabo su tarea 
en forma autónoma, mientras que el papel del 
sector planificador se volverá ‘decorativo’ pues se
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le mantendrá alejado del proceso real de toma de 
decisiones”.

Se deduce de lo anterior que el esquema 
francés como cualquier otro será eficaz en la 
medida que se logre una adecuada articulación 
entre el corto y mediano plazo, aspecto que Du~ 
bois señala como una preocupación real.

Lars Ingelstam hace asimismo una serie de 
apreciaciones metodológicas pertinentes a la 
práctica latinoamericana. En la región se ha oído 
reiteradamente que la planificación y el mercado 
no son conceptos antitéticos sino que comple­
mentarios, llegando a transformarse esta consi­
deración casi en una base ideológica de la planifi­
cación en economías mixtas. Ingelstam sin em­
bargo señala agudamente que si bien existen re­
laciones promercado en la planificación, 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 
lógica social a la lógica de maximización de utili­
dades; como asimismo relaciones fuera del merca­
do, vale decir la asignación administrativa de re­
cursos que hace la autoridad política. La distin­
ción es pertinente para la elección correcta de los 
instrumentos a utilizar frente a cada “objeto pla­
ñí ficable”.

La segunda consideración útil que contiene 
el trabajo de Ingelstam se refiere a la cobertura 
real de las áreas sujetas a una acción planificado­
ra. Al respecto, él distingue en crecientes niveles 
de delimitación las economías elitista, formal y 
total, clasificación emparentada con las categorías 
de formalidad e informalidad y de heterogenei­
dad de la estructura productiva, manejadas en 
América Latina. Particularmente, en lo que hace 
a la construcción de modelos analíticos y ai dise­
ño de programas, el restringirse al sector elitista y

formal puede acarrear serios errores de inter­
pretación y política. Esto plantea prioridades im­
portantes en las tareas de registro estadístico y 
contabilidad nacional, para tener una real cober­
tura de la economía subterránea o subenume­
rada.

Por último, él formula dos advertencias me­
todológicas importantes. Primero, no hacer hin­
capié exclusivo en el nivel de la macroplanifica- 
ción, ya que es fácil caer en explicaciones pura­
mente mecánicas del proceso de desarrollo, que 
dejan de lado los comportamientos micro- 
económicos de los agentes, que están en todo 
proceso de movilización de recursos. Segundo, 
precaverse de las “teorías de transición” que 
surgen de la constatación intertemporal o inter­
espacial de tendencias, especialmente en países 
desarrollados, para deducir el curso que necesa­
riamente deben seguir los países en vías de indus­
trialización. La aplicación de estas tendencias só­
lo será útil observando el proceso de transforma­
ción real que está en curso en dichos países.

En síntesis, los autores citados han hecho un 
conjunto valioso de sugerencias metodológicas. 
El iLPEs está en vías de ejecutar, con el apoyo del 
PNUD, un proyecto sobre renovación de técnicas e 
instrumentos de planificación que cubre varias 
líneas de investigación, entre ellas, el montaje de 
sistemas de información para permitir el segui­
miento coyuntural de la economía y la previsión 
de tendencias a corto plazo; el desarrollo de es­
quemas de gestión macroeconómica a corto y 
mediano plazo con el apoyo de los modelos analí­
ticos correspondientes; la formulación de meto­
dologías para la programación plurianual del 
presupuesto del sector público, incluyendo los 
entes descentralizados y las empresas del Estado. 
Estos estudios ciertamente se beneficiarán en su 
ejecución, de los comentarios metodológicos an­
teriores.
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III
Gestión político-institucional de la planificación

Que la planificación del desarrollo no se agota en 
los estudios de diagnóstico ni en los ejercicios de 
simulación del futuro es ya una proposición am­
pliamente aceptada. En una economía mixta de 
mercado el plan supone la toma de decisiones de 
una multiplicidad de agentes, públicos y priva­
dos, las que no sólo son decisiones individuales 
sobre asignación y acumulación de recursos, que 
entrañan transacciones de mercado, sino que 
también decisiones individuales o grupales sobre 
el marco institucional y de políticas dentro del 
cual opera el mercado. Los límites de la propie­
dad pública vis-a-vis la privada, el papel de la 
inversión extranjera, el grado y la extensión de la 
protección arancelaria, la magnitud de la carga 
tributaria y su distribución, el alcance real de las 
políticas redistributivas, etc., son todas cuestio­
nes que definen el marco institucional o arena 
política real donde se da el proceso de desarrollo, 
con o sin plan.

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

Marshall Wolfe hace un notable intento de 
tipificar el heterogéneo mundo de agentes que 
actúa en las sociedades latinoamericanas, difícil­
mente asible con las categorías de la sociología 
tradicional. Nos señala los problemas que 
obstaculizan la adopción de políticas coherentes 
y 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 políticas públicas 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 “sombrío atolladero” no tiene salidas 
fáciles, Wolfe confía en que las mayorías naciona­
les, frente a la urgencia de salir de la crisis, Ilega­

rán a un cierto grado de entendimiento mutuo 
sobre las políticas viables y su propia partici­
pación en ellas, como algunas propuestas recien­
tes de pactos nacionales y de planificación con­
certada parecen sugerir.

Stuart Holland, a partir de su acuciosa crítica 
del esquema francés de planificación indicativa, 
busca delinear las características de un nuevo 
modelo de planificación democrática que vaya 
más allá de la mera intervención estatal para 
salvar a grupos empresariales en falencia o con­
trarrestar el desempleo, la inflación o el déficit 
público sin los medios adecuados.

El cree posible y deseable el logro del consen­
so de los actores siempre que se base en un proce­
so de negociación social para nuevos fines, lo cual 
entraña necesariamente una compensación en­
tre diferentes grupos y clases sociales. Por lo tan­
to, el nuevo niarco supone reintroducir el plura­
lismo y democratizar el mercado, superando la 
dominación de pequeños pero poderosos grupos 
de intereses que usualmente se coligan con el 
Estado en el modelo de “mercados administra­
dos”. Implica la creación de nuevas formas de 
empresas públicas y cooperativas mediante las 
cuales el público puede emprender en forma 
diversa lo que la empresa privada no puede o no 
desea realizar y supone asimismo la participación 
de los sindicatos, a menudo renuentes a entrar en 
negociaciones que vaya más allá de la cuestión 
salarial; y de los consumidores, para darle una 
verdadera función social al mercado.

Las decisiones fundamentales de producción 
e inversión en este esquema requieren la celebra­
ción de acuerdos y contratos de planificación 
entre el gobierno y las grandes empresas públicas 
y privadas, similares a los celebrados por gobier­
nos laboristas en Gran Bretaña, Francia, Italia, 
Bélgica y otros países.^ En ellos es deseable la 
participación de los sindicatos, para asegurar su 
viabilidad. Por otra parte, dado que el número de 
empresas que dominan la macroeconomía es pe-

^Para una propuesta de planificación por empresas en 
América Latina, véase Núñez del Prado (1982).
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queño, en países europeos y también latinoame­
ricanos, estos contratos de producción e inver­
sión serían un complemento eficaz de las políti­
cas macroeconómicas generales, al reforzar los 
objetivos de éstas en materia de empleo, estabili­
dad y crecimiento.

En resumen, el modelo de planificación con 
negociación abre según Holland, la posibilidad 
de incorporar tres grandes objetivos de la planifi­
cación democrática: a) un mejor equilibrio de 
poder entre la gran empresa, los trabajadores y el 
gobierno, b) una conciliación de intereses entre 
la gran empresa y el resto de los productores y 
consumidores, y c) evitar tanto los excesos del 
dirigismo y estatismo, como la ineficacia de la 
planificación indicativa.

Por último, Dror resume en dieciocho pro­
posiciones sus planteamientos sobre el tema de la 
gobernabilidad, la participación y los aspectos 
sociales de la planificación. El énfasis principal 
de sus proposiciones está en el mejoramiento del 
“pensamiento central del gobierno” y de las élites 
políticas, para lo cual propone la creación de 
escuelas de política nacional destinadas a formar 
núcleos de planificadores que constituyan verda­
deras “islas de excelencia”. Estos núcleos podrán 
planificar en forma desapasionada las difíciles 
decisiones que el gobierno debe tomar particu­
larmente en tiempos de crisis. Lo anterior permi­
tirá mejorar la capacidad de gobernar de la auto­
ridad política, lo que podrá complementarse con 
un enfoque “cuasi-empresarial” que integre a los 
principales actores sociales y económicos en el 
plano político. En cuanto a la participación de la 
comunidad, se propone que la planificación de­
tallada y su ejecución se delegue a dependencias 
regionales y locales. Respecto de los mercados, la 
autoridad debiera ejercer una política firme que 
evite presiones externas de excesiva libertad o 
control, asegurando su estabilidad y pronostica- 
bilidad. Por último, la “participación masiva”, la 
“ilustración del público”, el “liderazgo visiona­
rio” y la contención 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 ideología frente al 
desarrollo.y sus comportamientos reales y poten­
ciales, Esta es una tarea donde la contribución de 
la sociología política y económica es esencial. Sin 
tener un cuadro referencial de estos agentes, 
difícilmente podrá formularse un plan o una 
estrategia de acción válida, ni menos un esquema 
o propuesta de concertación.

En segundo término las propuestas de Ho- 
íland nos muestran cuán necesario es el debate 
sobre las formas posibles de la concertación social 
en América Latina, discusión que debe ir más allá 
de los propios gobiernos, incorporando a ella a 
las organizaciones de la sociedad civil. Para un 
organismo como el i l p e s , ello supone extender e 
intensificar formas de trabajo con organismos no 
gubernamentales, ya iniciadas en el campo de la 
capacitación en planificación. Este trabajo debie­
ra necesariamente nutrirse con investigaciones 
de base sobre esquemas ya ensayados o en curso 
de aplicación, a fin de detectar sus factores de 
éxito o fracaso.

Por último, las proposiciones de Dror difícil­
mente pueden ser rebatidas en su intención de 
fortalecer la formación político-técnica de los 
planificadores y de las élites políticas gobernan­
tes. Sin embargo, cabe señalar 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 formulación de planes y polí­
ticas de desarrollo. Al respecto, vale la pena re­
cordar que precisamente en este continente go­
biernos autoritarios han fracasado a pesar de 
disponer de la suma del poder político y del 
apoyo de una tecnoburocracia ilustrada. Apa­
rentemente, la sabiduría planificadora se funda 
más 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 planificación

Brian Van Arkadie*

La exploración de “nuevas directrices” para la planifi­
cación debería no sólo señalar las insuficiencias mani­
fiestas de las políticas de libre mercado, sino también 
referirse a los resultados de los períodos 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 economía mundial de los años 
setenta y dedica una parte importante del artículo a 
explicitar los aspectos que podrían dar cuenta de la 
inesperada facilidad con que se decretó el “fracaso" 
keynesiano y el imperio monetarista. Asimismo rela­
ciona el desarrollo de la doctrina política en los centros 
con la evolución reciente de los acontecimientos en 
América Latina y el Caribe,

Más adelante examina los distintos estilos de plani­
ficación económica destacando que si bien el interven­
cionismo estatal ha tenido éxito, lo mismo no se puede 
aducir con relación a los ejercicios globales de planifi­
cación. ¿Cuáles son las virtudes y los fracasos de la 
planificación global? ¿Hasta qué punto tiene cabida 
hablar de planificación en economías mixtas? ¿Cuáles 
son las principales dimensiones de la intervención es­
tatal en economías mixtas que pudieran justificar pro­
cesos de planificación? Estos son los principales inte­
rrogantes a que se dirige el núcleo de la argumenta­
ción presentada en la segunda sección del artículo.

Finalmente aborda otras cuestiones que le parecen 
claves tales como la gestión macroeconómica en condi­
ciones desfavorables en el corto plazo, el fomento a 
mediano plazo de una modalidad eficiente de produc­
ción y comercio, y la necesidad de perseguir una mejor 
distribución de los resultados de políticas económicas.

•Experto en planificación, Instituto de Estudios Sociales, 
La Haya.

Introducción: 
el ambiente de opinión

No se puede aspirar a llegar muy lejos en los 
aspectos de la técnica y el método de planifica­
ción, al margen del examen del contexto político 
en que la planificación podría darse y de los 
aspectos económicos sustantivos que se deban 
enfrentar. Tampoco pueden identificarse nue­
vas directrices sin examinar las deficiencias de los 
esfuerzos previos.

La renovación del interés por la planificación 
económica puede considerarse casi como un fe­
nómeno cíclico en sí. En los últimos años, en las 
economías industrializadas, los organismos mul­
tilaterales y partes importantes de América Lati­
na han predominado ideas directrices que han 
hecho hincapié en el monetarismo, las políticas 
de comercio liberales y la reducción del interven­
cionismo del gobierno (en aras de la brevedad 
denominadas aquí enfoque de libre mercado). 
En el plano internacional, esta concepción busca 
el ajuste a las dificultades persistentes de balanza 
de pagos mediante una combinación de políticas 
que suponen un ajuste generalizado del tipo de 
cambio, contención rigurosa de la demanda in­
terna, en particular mediante la contracción del 
presupuesto público, y liberalización del comer­
cio. Ahora se empiezan a reconocer ampliamente 
las limitaciones de dicho enfoque en el contexto 
latinoamericano, según lo demuestran las últi­
mas iniciativas heterodoxas impulsadas por los 
gobiernos de un número importante de países 
latinoamericanos.

No sería extraño que, en los próximos dos o 
tres años, los acontecimientos en las economías 
industrializadas plantearan también un desafío 
político al pensamiento económico conservador 
predominante. El péndulo está empezando a os­
cilar. Las “nuevas directrices” pueden conside­
rarse, en parte, como una tentativa de responder 
a un nuevo momento político mediante la formu­
lación de un enfoque coherente de la política en 
las economías mixtas, como una alternativa fren­
te al predominio actual del pensamiento de libre 
mercado.

La exploración de “nuevas directrices” para 
la planificación debe ocuparse no sólo de las insu­
ficiencias cada vez más evidentes de las políticas 
de libre mercado que se practican, sino que debe

I
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tener en cuenta también lo ocurrido en períodos 
anteriores de intervencionismo gubernamental, 
que precedieron al surgimiento de la ortodoxia 
de libre mercado en la década de 1970. ¿Se nu­
trió el renacimiento conservador de los fracasos 
del período anterior? ¿Arroja luz el examen de 
dicha pregunta sobre las dimensiones necesarias 
de las nuevas directrices en materia de planifica­
ción?

El auge político del pensamiento de libre 
mercado puede interpretarse como una respues­
ta a la crisis generalizada de la economía mun­
dial, que se hizo evidente en la década de 1970. 
Sin embargo, no resulta axiomático que la crisis 
debiera generar una respuesta doctrinaria de esa 
índole. 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
monía de posguerra del pensamiento económi- 
mo keynesiano pueden considerarse como una 
respuesta a la crisis.

En un plano superficial, cabría sostener que 
la crisis desestabiliza el orden económico existen­
te y el de posguerra fue el del New Deal - keyne- 
sianismo. Sin embargo, lo sorprendente en las 
economías industrializadas no ha sido tanto el 
éxito político de la nueva derecha, ejemplificado 
por Reagan y Thatcher, como la abdicación de 
los estratos medios (demócratas del New Deal, 
keynesianos, social demócratas del Estado del 
Bienestar). El cambio de política representó no 
sólo una derrota exógena, sino también un colap­
so endógeno.

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

importaciones “había fracasado” en América La­
tina, sólo se estableció comparándola con medi­
das más 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, cabría preguntarse si, incluso en el au­
ge, habría sido una buena decisión que todos se 
hubieran unido a la causa triunfante del creci­
miento industrial orientado a las exportaciones).

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

Durante el prolongado auge de posguerra, 
las economías de mercado de los países industria­
lizados lograron resolver conflictos potenciales 
en un juego que dio una suma altamente positiva. 
El gasto gubernamental y los modestos progra­
mas de redistribución mantuvieron niveles eleva­
dos de demanda. Las medidas benefactoras pro­
movieron el consenso, y la intervención guberna­
mental estabilizó los mercados laborales. Los fon­
dos públicos promovieron el progreso técnico, si 
bien, sobre todo, mediante el gasto en defensa. 
Las iniciativas de política 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 
O H  , las necesidades básicas, etc., representaron 
un esfuerzo para traducir este consenso keyne­
siano que existía en el centro en un conjunto de 
políticas para la periferia, precisamente en los 
instantes en que el consenso se desmoronaba 
bajo la presión de la inflación interna, de un 
ámbito internacional de mayor competencia y un 
sistema financiero en desintegración.

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

ii) acelerar el ritmo del cambio estructural para 
adaptarse a las condiciones económicas en 
rápido cambio, en una economía in­
ternacional de lento crecimiento.

El sistema podía elegir dos caminos. O bien 
se podía disminuir el consumo público y utilizar 
el mercado para disciplinar la fuerza laboral y 
crear las condiciones que se consideraran apro­
piadas para imprimirle un ritmo más rápido al 
ajuste mediante las iniciativas privadas; o bien se 
requería una mayor intervención para controlar 
los precios y salarios, y para estimular directa­
mente la adaptación estructural

Se ensayaron ambos caminos. La contradic­
ción política a que hacían frente los que apoya­
ban la opción intervencionista era que, aunque 
sabían que existía la necesidad de restringir el 
crecimiento del ingreso y promover el cambio 
estructural, sus partidarios políticos figuraban 
entre los que trataban de aumentar la participa­
ción salarial y proteger la estructura ocupacional 
existente. Los proponentes del Estado interven­
cionista aceptaban que se precisaban nuevas polí­
ticas, pero no lograron ni formular el contenido 
económico de una nueva iniciativa, ni establecer 
una base política para ella.

La opción de mercado libre también encara­
ba contradicciones —las políticas monetaristas 
redujeron la inflación y disciplinaron la fuerza 
laboral pero a un costo abrumador para gran 
parte del sector privado; además, la combinación 
de la recesión 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 liberalización del comercio internacional.

La erosión del consenso keynesiano obedeció 
también a que se modificó el concepto del Estado 
entre algunos de esos políticos progresitas que, 
en períodos anteriores, habrían figurado entre 
los primeros en unirse en defensa del Estado 
intervencionista. Para muchos de los involucra­
dos más directamente en la promoción del bie­
nestar y de los derechos de los desposeídos, las 
instituciones del Estado pasaron a ser cada vez

más una parte del orden gobernante existente, o 
sea, parte del problema y no de la solución. En 
materia de desarrollo, los radicales se unieron a 
los conservadores en su crítica de la ayuda. En los 
países industrializados las ambigüedades y com­
promisos que habían proporcionado la base polí­
tica acertada para el estado benefactor del Nuevo 
Trato, lo hicieron sospechoso para la nueva iz­
quierda.

Por cierto que el análisis de la evolución de la 
doctrina política en el centro está relacionado 
sólo 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 economías periféricas más 
afectadas y las ha vuelto más vulnerables a las 
doctrinas económicas que emanan del centro. 
Según lo transmitido por conducto del f m i  y 
apoyado por las doctrinas en boga en las econo­
mías industrializadas, aspectos importantes de la 
política económica externa (el tipo de cambio; el 
manejo de la deuda; los regímenes de comercio 
exterior) ascienden de la categoría de instrumen­
tos de política a la de fines en sí, juzgándose el 
éxito o fracaso de una política por el acercamien­
to hacia el equilibrio externo, y no por las conse­
cuencias de las políticas para el bienestar de la 
población local.

Las aventuras en materia de liberalización 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
lándose. Naturalmente que los ideólogos del 
mercado libre pueden argüir que sus políticas no 
se aplican en forma adecuada, así como los parti­
darios de la planificación pueden señalar que la 
planificación nunca ha sido puesta a prueba real­
mente, pero el pragmatismo tiene que reaccionar 
ante resultados, y no ante virtudes hipotéticas.

Cabría sostener que los libre mercadistas han 
tenido bastante éxito en algunos aspectos de su 
proyecto —han hecho retroceder los límites de la 
actividad estatal y se ha reducido el papel del 
Estado benefactor. Cabe afirmar, incluso, que 
parte de las tasas elevadísimas 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 ámbito económico más com-
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petitivo. Pero no resulta evidente que se hayan 
creado las condiciones para una reactivación eco­
nómica sostenida; el animal capitalista sigue de­
salentado. En el centro, el resultado es un resur­
gimiento del proteccionismo, contradicción que 
no es de extrañar en la ideología liberal del perío­

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

II
El estilo de planificación económica

En la introducción ha quedado planteada la op­
ción entre un “mercado libre” y una posición 
“intervencionista” en la economía mixta. Lo que 
antes se designaba como planificación económica 
podría concebirse como una forma de interven­
ción gubernamental, en principio, al menos, bas­
tante global y sistemática en su forma. Aunque 
puede aducirse que el intervencionismo guber­
namental ha tenido muchos éxitos, sería más difí­
cil sostener que los ejercicios globales en materia 
de planificación económica en las economías 
mixtas hayan tenido tan buenos resultados. Des­
pués de todo, fue en 1968 cuando Dudley Seers 
eligió el tema Crisis de la planificación para su 
conferencia inaugural dictada en el Instituto de 
Estudios sobre el Desarrollo en Sussex. Todos 
estamos familiarizados con la letanía de fracasos 
en relación con los ejercicios globales de planifi­
cación; “objetivos” que se fijaban para variables 
que no podían controlarse o ni siquiera predecir­
se; expectativas de comportamiento económico 
basadas en la fe más que en el análisis; falta de 
claridad respecto a los instrumentos y agentes 
claves, y la no aceptación por los propios gobier­
nos de la disciplina de los planes que se formula­
ban en su nombre.

Todos estarnos familiarizados con las virtu­
des de la planificación global en principio, que 
entraña un proceso mediante el cual los planes 
sectoriales y de proyectos pueden coordinarse e 
integrarse, tal vez mediante un proceso iterativo, 
para probar la coherencia y factibilidad interna, 
y suministrar un marco explícito a la asignación 
pública de recursos. Sin embargo, la planifica­
ción global ha sido siempre tal vez un concepto 
algo utópico en una economía mixta, y en 
particular cuando la toma de decisiones se da en

el contexto de cierto pluralismo político. Si bien 
una respuesta adecuada a la crisis podría ser una 
intervención más enérgica para impulsar la eco­
nomía en una u otra dirección, las condiciones de 
la crisis hacen aún más difícil cumplir con los 
aspectos técnicos de la planificación global que 
en épocas más estables. Por tanto, la aplicación de 
la planificación global entrañaría delirios de 
grandeza, aunque los modelos de planificación 
global tengan un valor heurístico.

Si la planificación global no es muy practica­
ble, ¿hasta qué punto es útil entonces hablar de 
planificación en la economía mixta? Es induda­
ble que la mayor parte de las actividades econó­
micas prácticas del gobierno así como las necesi­
dades pedagógicas de los economistas, pueden 
incluirse en los diversos rubros de la política eco­
nómica (por ejemplo, política fiscal y monetaria, 
políticas comerciales y cambiarías, etc.), o tratar­
se en el contexto de la aplicación de la economía 
del bienestar al análisis de proyectos. Además, es 
ciertamente más útil entender la manera como 
funciona una economía que dominar teorías y 
técnicas de planificación que poco tienen que ver 
con la forma como se toman las decisiones en la 
práctica. En particular, en la economía mixta los 
instrumentos de política operan a través del mer­
cado. Una condición previa para influir en el 
mercado es entenderlo. No obstante, hay buenos 
argumentos para adoptar una visión global y sis­
temática de las actividades económicas del Esta­
do a fin de brindar un contexto dentro del cual 
pueda interpretarse el papel que desempeñan 
los diversos instrumentos de política.

En este sentido, la planificación en la econo­
mía mixta no es otra cosa que la tentativa de 
situar la toma de decisiones económicas del go­
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bierno en un marco más sistemático y coherente 
del que normalmente se lograría mediante el 
tratamiento fragmentario de la política económi­
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 características 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
lítica; lo cual los economistas pueden conocer 
muy bien debido a su propio trabajo, si bien 
profesional mente prefieren declararlo marginal 
a su particular competencia. Aunque esta táctica 
sea válida, no cabe duda que constituye una base 
errónea para el entendimiento adecuado o para 
una pedagogía adecuada. Sin embargo, aunque 
hace mucho que soy un convencido de que el 
estudio de los procesos de planificación debe in­
cluir el estudio de las realidades de los procesos 
políticos de toma de decisiones, todavía estoy 
esperando que esto se incluya efectivamente en 
la capacitación de los planificadores económicos.

Sería temerario examinar con alguna pro­
fundidad, en un breve artículo, la controvertida 
cuestión de la teoría del Estado en la sociedad 
capitalista. Sin embargo, convendría caracterizar 
someramente, y en forma algo cínica, algunas 
funciones de la intervención del Estado en la 
economía mixta, en la que intereses económicos 
contrapuestos suelen rivalizar por la influencia 
política, aunque lo habitual es que la estructura 
administrativa se incline a ser especialmente re­
ceptiva ante los intereses económicos dominan­
tes. En líneas generales, puede considerarse que 
la intervención del Estado en la economía tiene 
tres dimensiones contrastantes;

a) Gestión, compatible en general con los inte­
reses de los grupos económicos dominantes, a 
través de:

i) suministro de bienes públicos (infraestruc­
tura);

ii) articulación de los esfuerzos del sector priva­
do cuando sea difícil que esto se logre con 
eficacia a través del mercado (por ejemplo, 
promover el interés empresarial colectivo en 
la economía internacional);

iii) resolver conflictos y apaciguar a los elementos 
recalcitrantes a fin de crear un ámbito propi­
cio (rentable) para las actividades económi­
cas privadas;

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

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

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

b) Función empresarial', a veces el Estado pue­
de desempeñar un papel empresarial promo­
viendo el cambio estructural, basado en una ima­
gen tecnocràtica intelectual del futuro, que tras­
ciende la que emana de los actores económicos 
privados.

c) Redistribución: el Estado puede actuar para 
redistribuir el ingreso y la riqueza, en forma muy 
espectacular cuando los acontecimientos políti­
cos culminan en una abierta disyunción entre la 
estructura política y la económica, pero también 
como una estrategia racional preventiva respal­
dada por los privilegios más visionarios.

El cumplimiento de estas funciones no re­
quiere un ejercicio de planificación global; des­
pués de todo, nos estamos ocupando de la plani­
ficación en las economías mixtas, en las que el 
grueso de la actividad económica sigue coordi­
nándose a través del mercado y en que la mayoría 
de los detalles de la toma de decisiones económi­
cas no interesa gran cosa al gobierno. Incluso una 
política más intervencionista ha de ser de ámbito 
selectivo y, en la práctica, el análisis del efecto de 
las políticas siempre será parcial. Para orientar 
sus propias acciones el gobierno tiene que anali­
zar los elementos de la economía que inciden en 
sus principales tareas (por ejemplo, gestión ma- 
croeconómica) y objetivos de política.

Si un plan nacional fomenta o no la interven­
ción sistemática del gobierno en las economías, es 
una cuestión esencialmente pragmática. Un plan 
nacional, concebido como una declaración del 
gobierno sobre sus intenciones en materia de 
política y sus programas de gasto a mediano pla­
zo y sus expectativas sobre el rendimiento del 
sector privado, no es una condición suficiente ni 
necesaria para una formulación de políticas y 
una intervención eficaces en la economía. Puede
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ser útil. Por ejemplo, puede brindar la ocasión 
para efectuar un inventario y revisión más acaba­
dos de la política, de lo que ocurriría en el curso 
normal de los acontecimientos. Puede ofrecer un 
contexto mejor para examinar los programas de 
gasto público que el estudio anual del pre­
supuesto, y puede concentrar la mente del públi­
co en opciones importantes en materia de 
asignación de recursos. Por otra parte, los 
documentos de plan han solido ser declaraciones 
de aspiraciones tan poco verosímiles como los 
manifiestos eleccionarios partidistas. Asimismo, 
su formulación puede desviar gran cantidad de 
energía profesional de tareas que podrían tener 
un efecto más práctico.

Se puede argumentar de manera algo dife­
rente a favor de la planificación indicativa, me­
diante la cual un gobierno evalúa las consecuen­
cias de sus propias decisiones, y las de otros agen­
tes económicos destacados, para el ámbito econó­
mico. La formulación de un plan indicativo po­
dría proporcionar un contexto útil para coordi­
nar los planes públicos y privados y, en algunas 
circunstancias, tendría un efecto estimulador so­
bre las expectativas. La utilidad de la planifica­
ción indicativa dependerá de su credibilidad y, 
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 planificación de­
bería 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 formulación de 
políticas caso por caso, al apoyar lo cual revelo 
quizá mis orígenes (casi) anglosajones, que pare­
cen en contradicción con la noción misma de 
planificación? Interesa destacar aquí que hay dos 
significados bien diferentes de “planificación” 
—por una parte, la formulación, ordenada, pon­
derada y sistemática de una pauta de acción y, 
por otra, la intervención decisiva o eficaz en la 
economía. La intervención decisiva suele ser 
oportunista, es decir, una respuesta a la oportu­
nidad o a la crisis, lo que entraña concentrar la 
atención en una esfera limitada de actividad. Tal 
vez puede establecerse en este sentido una distin­
ción provechosa al describir la labor económica 
del gobierno como fluctuando entre la planifica­
ción rutinaria y la estratégica.

La planificación rutinaria es la aplicación sis­
temática de la lógica económica a las decisiones

corrientes detalladas del gobierno. Por ejemplo, 
el presupuesto de inversión pública debe some­
terse al análisis costo-beneficio, al menos para 
proyectos de envergadura. Debe ejercerse un 
control financiero eficaz sobre el presupuesto 
corriente, que debería formularse sobre la base 
de proyecciones sistemáticas de ingresos y gastos. 
En algunas esferas, podría aplicarse la presu- 
puestación de programas y rendimientos (sujeta 
a las limitaciones realistas de la capacidad admi­
nistrativa). Dentro del sector público, la planifi­
cación del personal podría consistir en la evalua­
ción permanente de las necesidades, la utiliza­
ción, el rendimiento y los sistemas de incentivos 
al respecto.

En este sentido, la planificación debería 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 análisis 
de proyectos y presupuestación; la capacitación 
en las técnicas existentes está bien establecida. 
Tai vez haya el defecto de haberse hecho dema­
siado hincapié en la lógica económica de la toma de 
decisiones en el plano sectorial y de proyectos, en 
comparación con la importancia que tiene un 
conocimiento acabado del carácter 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 entraña la toma de decisiones 
rutinaria y fragmentaria, también es necesario 
que el gobierno adopte opciones estratégicas, 
tanto en relación con la política macroeconómica 
como en impulsar, en las instituciones y en el 
sistema de políticas, los cambios que considera 
fundamentales para el logro de su mandato polí­
tico. En estos términos, \2l planificación estratégica 
puede considerarse como algo muy diferente de 
la planificación global, dado que, lejos de ocupar­
se de toda la gama de actividades económicas y 
formular objetivos para todos los sectores de la 
economía, se ocupa de identificar una gama rela­
tivamente escasa de tareas, que requieren la aten­
ción de los formuladores de políticas más desta­
cados. Precisamente en la política real, concen­
trando la atención en un programa limitado, es 
donde un gobierno tiene posibilidades de ejercer
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cierto impacto sobre los acontecimientos econó- 
micos. La concentración de la atención en lo que 
es importante es la forma como puede hacerse un 
uso eficaz de los recursos políticos 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 ejecución de 
proyectos y programas detallados —es decir, la

capacidad rutinaria de planificación y gestión. 
En cambio, en el centro del sistema político se 
necesita personal capaz de identificar las esferas 
prioritarias de análisis y de asesorar a las máxi­
mas autoridades políticas respecto a opciones es­
tratégicas. Por cierto que esta no es una concep­
ción original sobre la manera como se formulan 
las políticas, pues refleja la práctica real de mu­
chos países. Sin embargo, en el análisis académi­
co de la planificación y de la formulación de 
políticas no se tiende a hacer esta distinción en 
forma explícita.

III
Aspectos estratégicos

Las cuestiones de política estratégica en el pro­
grama de gobierno dependen tanto de la índole 
del régimen político, y sus prioridades, como del 
contexto económico. Aunque puede sostenerse 
que prácticamente todos los países latinoameri­
canos y del Caribe han tenido que afrontar en 
una u otra forma, graves problemas de balanza 
de pagos en los últimos años, existe una gran 
variación en cuanto a su tamaño, estructura eco­
nómica y régimen político. Por tanto, el progra­
ma de políticas tenderá a variar bastante de un 
país a otro. Sin embargo, en general es posible 
identificar algunas cuestiones estratégicas que 
podrían ser de interés común. Entre las esferas 
posibles hay tres que son de un interés muy gene­
ral y que están relacionadas entre sí:
— La gestión macroeconómica a corto plazo en 

condiciones de dificultades de balanza de 
pagos;

— El fomento a mediano plazo de una pauta 
eficiente de producción y comercio;

— Cuestiones de distribución.

1. Gestión macroeconómica

Varios gobiernos latinoamericanos parecen estar 
explorando el terreno entre los extremos de la 
antigua ortodoxia del f m i , por una parte, y una 
política radical de repudio de la deuda y de con­
troles físicos, por otra. La parte principal de todo

esfuerzo de investigación y capacitación debe in­
cluir apoyo intelectual a tales intentos.

Esto supone la formulación de modelos al­
ternativos del proceso de ajuste, para tratar de 
encontrar trayectorias de ajuste que eviten la 
contracción de la actividad económica interna 
que exigen las políticas ortodoxas, mediante 
combinaciones de políticas que sean coherentes 
tanto en el sentido de que puedan ser eficaces en 
la práctica, como de ofrecer una base aceptable 
para la negociación internacional.

Esto significará un análisis en dos frentes. 
Por una parte, se precisa una interpretación sis­
temática del juego recíproco entre las variables 
internas y la balanza de pagos, incluidos el presu­
puesto, la formación de créditos y la oferta mo­
netaria, el mecanismo de generación precio- 
ingreso, el tipo de cambio y los controles directos 
sobre la balanza de pagos. Por otra, hay que 
analizar el ámbito externo, incluidas las opciones 
de negociación de la deuda.

En este argumento está implícita la convic­
ción de que hay una gama de opciones disponi­
bles y, sobre todo, de que hay pautas de acción 
preferibles a la contracción de la actividad inter­
na como medio de restablecer el equilibrio exter­
no. Además, en relación 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 fmi y los bancos, otor­
gando demasiada preponderancia a los intereses 
de los banqueros y muy poca a los comerciantes e 
inversionistas directos. En relación 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 relación con una 
deuda que de todos modos no se reembolsará, 
mientras que los deudores nada ganarían con 
repudiarla abiertamente, salvo una satisfacción 
síquica.

En lo pedagógico, el estudio de los aspectos 
macroeconómicos exige un conocimiento del en­
foque monetario de la balanza de pagos, la posi­
ción monetarista sobre la inflación y el papel de la 
oferta monetaria, los enfoques alternativos de las 
cuestiones cambiarías, las alternativas keynesia- 
nas (estructuralistas) ante la concepción moneta­
rista y, tal vez lo más importante, la exploración 
sistemática de las experiencias latinoamericanas 
recientes, que incluyan la experiencia real con los 
programas del f m i , los ejemplos de políticas mo- 
netaristas en la práctica y las últimas tentativas de 
innovación en el manejo de la deuda externa y el 
proceso interno de generación de ingreso y pre­
cios (por ejemplo, Brasil, Argentina y Perú).

2. Producción y políticas comerciales 
a mediano plazo

Si la necesidad a corto plazo es lograr que la 
respuesta al problema de balanza de pagos no sea 
sólo la deflación, 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 concentración son las políticas industriales 
y comerciales.

En los últimos años esta esfera ha estado 
dominada por las ideas económicas neoclásicas 
(por ejemplo, Little, Scott y Scitovsky; Belassa; 
Kreuger). La fuerza del argumento neoclásico 
estriba tanto en la proposición lógica 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 países de industrialización 
reciente que alcanzaron tasas elevadas de creci­
miento basado en las exportaciones. (Cabe seña­
lar que Kaldor, fundado en elementos algo dife­
rentes, propiciaba desde hacía largo tiempo el 
crecimiento basado en las exportaciones.)

Sin entrar a examinar los múltiples aspectos 
relativos a esta esfera de políticas, se podrían 
establecer algunas proposiciones sencillas:
i) en este ámbito la autarquía no puede consi­

derarse una opción plausible. Las ganancias 
potenciales del comercio son reales y la op­
ción comercial permite una verificación útil 
de la eficiencia en la asignación de los recur­
sos internos; es decir, hay méritos considera­
bles en la lógica neoclásica;

ii) no obstante, la mejor manera de lograr el 
crecimiento industrial eficiente y la explota­
ción de los beneficios potenciales del comer­
cio, no es necesariamente una política de li­
bre comercio no intervencionista. El éxito de 
Asia oriental, por ejemplo, entrañó al pare­
cer un elemento importante de transforma­
ción organizada de la base productiva que 
determina ventajas comparativas, junto con 
una hábil combinación de explotación de los 
mercados internos y penetración de los mer­
cados de exportación. El truco parece consis­
tir en combinar la sustitución de importacio­
nes con la promoción de exportaciones en 
forma tal que sean complementarias en vez 
de contradictorias;

iü) 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 guía 
en una economía mundial en lento creci­
miento. La popularización global de la estra­
tegia podría tener efectos de “desplazamien­
to” que redujeran los beneficios potenciales; 
por tanto, para tener éxito, se necesitan con­
diciones locales concretas además de un régi­
men que respalde las políticas (por ejemplo, 
el mal rendimiento de las iniciativas de plata­
formas de exportación 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 
política industrial y comercial.
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Las iniciativas de planificación industrial 
tienden a tener máxima eficiencia cuando se di­
señan 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 exportación, con la manipu­
lación de instrumentos de política que promue­
van la producción eficiente. Es decir, el gobierno 
y los sectores productivos necesitan crear en 
conjunto las condiciones para que exista un rit­
mo rápido de adaptación 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 adaptación de 
las condiciones cambiantes es resultado de un 
proceso de ajuste que agudiza el ámbito competi­
tivo, fundamentalmente mediante la combina­
ción de la deflación interna y la exposición a una 
mayor competencia internacional, al reducirse 
las barreras comerciales para abrir la economía. 
La debilidad de esta posición es que la deflación 
socava las perspectivas de inversión, necesarias 
para crear innovación técnica y nuevas estructu­
ras productivas. La alternativa es fundar el ajuste 
macroeconómico no deflacionario en programas 
de inversión y en cambios de los sistemas de 
incentivos, que promuevan en conjunto el cam­
bio estructural y la expansión económica. Esto 
exige analizar las opciones de política y las estra­
tegias intervencionistas a fin de promover un 
ajuste estructural positivo. Existe el peligro real 
de que, en la práctica, las alternativas a los rigores 
de la deflación monetarista podrían concentrar­
se en gran medida en medidas defensivas que 
minimizaran la adaptación.

Al analizar las políticas y planes para el co­
mercio internacional, la persistencia del lento 
crecimiento en las economías industriales otor­
gará renovada urgencia al fomento de la coope­
ración regional, del comercio Sur-Sur y del co­
mercio recíproco. Hay que analizar en forma 
permanente la crónica de éxitos modestos y de 
numerosos fracasos en dichas esferas.

3. Cuestiones distributivas

En la política económica, como en muchos otros 
aspectos de la vida humana, las modas van y 
vienen, pero los pobres permanecen; y en condi­
ciones de estancamiento económico, su número 
crece en cifras absolutas, y en muchos países en 
forma relativa. Sin embargo, mientras que la ne­
cesidad humana ha aumentado, la redistribución 
ha pasado de moda en esta década, al menos en el 
plano de la retórica oficial internacional. El énfa­
sis en las necesidades básicas durante la década 
de 1970 ha cedido el paso a las políticas 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 difíciles. No cabe duda que 
hay cierto realismo crudo en dicha reacción, 
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 pequeños 
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 están poster­
gados.

Por tanto, hoy existe una necesidad aun 
mayor de trabajar en los aspectos de la distribu­
ción y en el análisis del efecto de las políticas 
sobre la condición de los pobres. Hay que mejo­
rar el bienestar de los grupos al margen del siste­
ma productivo (los niños; 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 
relación con las cuestiones distributivas (por 
ejemplo, la elaboración de matrices de contabili­
dad social, el análisis del llamado sector informal, 
el trabajo sobre opciones técnicas), que deberían 
sentar las bases para el análisis práctico de polí­
ticas.

Es preciso, pues, efectuar un análisis renova­
do de las posibilidades de combinar la redistribu­
ción con la búsqueda de otros objetivos; en este 
momento, el ajuste macroeconómico y la renova­
ción del crecimiento.
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Las tres perspectivas no son excluyentes; al contra­
rio, la perspectiva tradicional es especialmente útil en 
la elección de opciones de política, al tiempo que las 
restantes resultan determinantes para una ejecución 
eficaz. Estas últimas permiten una mejor orientación 
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Introducción

El empleo de diversos tipos de análisis en el sec­
tor público durante la década de 1970 ofreció al 
planificador impresionantes modelos globales 
com putar izados desde The limits to growth hasta 
Global 2000. Según 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 planificación, y la planificación 
estratégica se concentró en los modelos econo- 
métricos, los modelos unitarios comerciales, las 
matrices de crecimiento y de participación del 
mercado, y las curvas empíricas.

Transcurrida una década reina la desilusión. 
Obsérvense los siguientes titulares sobre la plani­
ficación estratégica en el sector privado:

“El mundo real contraataca: Los estrategas 
empresariales se hallan bajo presión”.

Fortune, 27 de diciembre de 1982,

“Los vaticinadores (económicos) van en reti­
rada: las predicciones erróneas confieren 
una pésima reputación a otrora prestigiosos 
expertos”.

Time, 27 de agosto de 1984.

“La nueva generación de planificadores es­
tratégicos: los profesionales maniáticos por 
las cifras ceden el paso a los ejecutivos”.

Business Week, 17 de septiembre de 1984.

Y en el sector público leemos:
“Mientras más ambicioso sea el modelo, más 
probable será 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 planificación de la vida 
real tiene que ocuparse de problemas mal estruc­
turados o “perversos”, y no de los bien estructu­
rados o “dóciles”. En consecuencia, un estudio 
reciente patrocinado por las Naciones Unidas

“rechaza el enfoque del diseño global en 
materia de desarrollo. Las ‘soluciones de di­
seño global’ sólo sirven cuando existe un en­
tendimiento compartido del ‘problema’ y un

conocimiento acabado de las causas del ‘pro­
blema’ ”.

(Thompson y Warburton, 1985:10)

Examinaremos en primer lugar el enfoque 
analítico 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 análisis y la 
acción.

I

La perspectiva tradicional

Consideremos algunas de las características fa­
miliares de la metodología de análisis basada en 
la ciencia y la tecnología y situémoslas dentro del 
contexto de la planificación del desarrollo:

1. Entendimiento compartido del “problema”

Hay una sola definición 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 
planificación del desarrollo que se encuentran en 
el mundo real. Cada parte interesada puede defi­
nir el “problema” en forma diferente y tener 
objetivos contrapuestos con los de los demás.

2. Búsqueda de la solución óptima

El análisis costo-beneficio y la programación li­
neal son típicos de esta búsqueda. Las organiza­
ciones no suelen buscar soluciones óptimas; tie­
nen un programa y buscan una solución factible 
para el problema prioritario, a fin de poder pasar 
al siguiente.

3. Abstracción o reduccionismo; 
confianza en los modelos

El modelo dinámico mundial de Eorrester ofrece 
un ejemplo de este proceso. Su modelo contiene

sólo cinco niveles —población, contaminación, 
recursos naturales, inversión de capital e inver­
sión de capital en agricultura. Si suponemos sólo 
una interacción entre dos subconjuntos cuales­
quiera de estos cinco elementos, tenemos casi mil 
interacciones posibles. (La fórmula es (2" -  1)̂ , 
donde n es el número de elementos; en este caso 
la fórmula da 961). Por cierto que en la realidad 
hay múltiples interacciones posibles entre dos 
subconjuntos cualquiera, de modo que la cifra 
que aquí se da es el límite inferior. Las hipótesis 
simplistas de que, primero n -  5 ofrece una ima­
gen plena de significado del mundo y que, ade­
más, la estructura del modelo permanece inva­
riable durante los 200 años de su aplicación, lin­
dan en lo inverosímil. En realidad, el número 
superficialmente impresionante de ecuaciones 
que se emplea en el modelo mundial le confiere 
un aura equívoca de complejidad y oculta la “ino­
cencia inefable” del análisis (Berlinski, 1976:83).

Los modelos econométricos pueden conte­
ner l 000 ecuaciones, pero los ejecutivos, recu­
rriendo a su intuición, suelen batir a los modelos 
en la formación de pronósticos a corto plazo. Tal 
como infería el examen de Ascher (1978), las 
hipótesis fundamentales son mucho más decisi­
vas que la complejidad del modelo para pronosti­
car con exactitud.

“Las revistas económicas están plagadas de 
fórmulas matemáticas que conducen al lec­
tor desde conjuntos de hipótesis más o me­
nos plausibles, pero totalmente arbitrarias, a
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conclusiones teóricas formuladas en forma 
precisa, pero que no vienen al caso”.

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

4. Confianza en los datos

El ansia de cuantificación, signo distintivo de la 
ciencia y la tecnología, ha invadido también la 
planificación, basándose 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 información ha­
bría 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 “indeterminación macroscópi­
ca” transitoria. El nuevo estado dependería de 
una fluctuación que, en sí misma, carece de signi­
ficación.

Otro aspecto se refiere a la creciente com­
plejidad tecnológica y está relacionado en forma 
directa con el análisis 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 diseño 
adecuado puede reducir las posibilidades de fa­
lla, pero no puede eliminarlas. La situación es 
particularmente grave cuando hay un estrecho 
acoplamiento o vinculación 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 catastrófica e inaceptable para la sociedad, el 
cálculo de probabilidades tradicional es improce­

dente. Un acontecimiento con una probabilidad 
escasa, por ejemplo 10“*", pero, que si ocurre, 
provoca 10̂  víctimas, tiene un valor previsto 
calculado de 10“  ̂ muertes-. Es evidente que tal 
predicción carece de sentido. El mundo en evolu­
ción posee un número creciente de tales sistemas 
complejos con el potencial de fallas catastróficas 
—Three MÍle Island, Bhopal y Chernobyl son 
ejemplos recientes.

La evaluación del impacto ha resultado ser 
más difícil que la formación de pronósticos. La 
tecnología de la rueca tuvo un impacto sobre las 
comunicaciones masivas; la tecnología de la chi­
menea tuvo un impacto sobre la estratificación 
social (White, 1974). Hoy meditamos sobre el 
impacto de la tecnología de la información. ¿Sig­
nificará más centralización o más descentraliza­
ción? ¿Empeorará la desventaja del analfabetis­
mo o nos retornará al aprendizaje audiovisual?

6. Objetividad

Se suporie que el planificador es un observador 
objetivo y que la verdad no varía con el observa­
dor. En el complejo mundo real, prácticamente 
todo interactúa 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 tendrá que ser capaz de hacer, 
y verlo como un mundo de individuos úni­
cos... esa es realmente una complejidad”.

(Churchman, 1977:90)

7. Tiempo

Se supone que el tiempo se mueve linealmente a 
una velocidad aceptada universalmente, sin to­
mar en consideración las percepciones diferen­
ciales de tiempo, los horizontes de planificación y 
las tasas de actualización. Los experimentos de 
Tversky y Kahneman (1974) demuestran la ma­
nera como los seres humanos aplican una tasa de 
actualización sicológica a su propio pasado y dis­
torsionan así la integración de su propia expe­
riencia, es decir, su probabilidad subjetiva. Se 
tiende a dar un relieve excesivo a los aconteci­
mientos recientes en comparación con los más 
remotos. Asimismo, miramos el futuro como si lo
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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 actualización 
del futuro afecta radicalmente la elección entre 
las variantes de un proyecto.

El planificador suele tener una tendencia a la 
actualización al concentrarse en el análisis y des­

cuidar la ejecución 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 múltiples para 
superar las limitaciones de aquélla.

II

Perspectivas múltiples

El incisivo estudio de Graham Allison sobre la 
crisis de los misiles cubanos (1971) estimuló la 
introducción y el desarrollo del concepto de 
perspectivas múltiples. Empleamos tres tipos de 
perspectivas: la técnica (o T) bosquejada en la 
sección I, la organizacionaUsocietaria (u O) y la 
personal!individual (o P). En el cuadro 1 se compa­
ran sus características principales. Todo sistema 
complejo puede considerarse desde diversas 
perspectivas. Por ejemplo, una organización 
puede considerarse desde la perspectiva T, como 
lo hizo Forrester (1961) al analizar la empresa 
mediante su dinámica de sistemas, o desde la 
perspectiva O, como lo hizo Machiavelli en sus 
directrices para gobernantes (adaptada última­
mente a la empresa moderna por Jay, 1968). El 
riesgo físico puede estimarse desde la perspecti­
va T (análisis 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 integración de las 
perspectivas. La búsqueda de una fórmula de 
ponderación sería tan fútil como preguntar a un 
ejecutivo cómo pondera el insumo que recibe de 
su personal, sus jefes de departamento, y sus 
amigos personales para llegar a una decisión im­
portante respecto a una nueva rama de actividad. 
Es conveniente la presentación de las diferentes 
perspectivas junto con una integración prototipo 
(análoga 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 importantísimo son­

dear la interacción de las perspectivas, que, se­
gún su naturaleza, se apoyan o se contraponen 
entre sí.

Cabe señalar que los individuos que sobresa­
len en la búsqueda de la perspectiva T no son 
necesariamente idóneos para elaborar las pers­
pectivas O o P. La capacitación en ciencias básicas 
o aplicadas, que suelen formar una base sólida 
para T, no es ideal en modo alguno para O o P. 
Las modalidades de investigación (Churchman, 
1971) son muy diferentes: las modalidades de T, 
basadas en datos y modelos, dan paso a las moda­
lidades dialéctica/adversarlo y realidad negocia- 
da/consensual de O, y las modalidades intuitiva, 
empírica 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 planificación, la pers­
pectiva T desempeña para el decisor el papel 
dominante en la consideración de variantes, pero 
las perspectivas O y P resultan determinantes 
para una ejecución eficaz. La preocupación del 
analista por T explica fácilmente su frecuente 
desinterés en la ejecución del plan. Advertimos 
asimismo que O y P tienen que tratar con el 
público, 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 análisis de la formulación de pronósti­
cos políticos, Ascher y Overholt abogan por las 
perspectivas O y P. Formulan distinciones claras 
entre las “necesidades de información racionar 
del formulador de políticas (es decir, el significa­
do de la información, el grado de certidumbre) y 
sus necesidades políticas. Explican las necesida­
des políticas como sigue: 1) ser un partidario
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Cuadro 1
PERSPECTIVAS MULTIPLES

Técnica (T) Organizacional (O) Personal (P)

Visión del mundo 
Base ética

Ciencia y tecnología 
Racionalidad

Infraestructura social 
Jerárquica (casta)... 

Igualitaria (secta) 
Justicia/equidad

Individuación 
- el yo 

Moralidad

Meta Solución de problemas 
Producto (estudio, diseño, ex­
plicación)

Estabilidad y continuidad 
Proceso
Acción y ejecución

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

Modalidades 
de investigación

Abstracción y elaboración de
modelos
Datos y análisis

Dialéctica/ad versano 
Realidad negociada/consensual

Intuición, proyección personal, 
realidad individual 
Experiencia, aprendizaje

Concepto
cronológico

Tiempo tecnológico Tiempo social Tiempo personal

Horizonte 
de planificación

Distante
A menudo de escasa amplitud

Distancia intermedia 
Amplitud intermedia

Corta distancia 
Amplitud variable

Tasa de 
actualización

Mínima Moderada Elevada
(con raras excepciones)

Limitaciones Simplificación de los problemas 
debido a variables limitativas 
Relaciones 
causa y efecto
Necesidad de validación, de re­
producción para comprobación

Problemas de fraccionamien- 
to/factoración
Delegación de problemas en 
otros, o su evitación si es posible 
Programa (“problema del mo­
mento")
Burocracia a menudo omnipre­
sente

Jerarquía de necesidades indivi­
duales (seguridad, aceptación, 
realización personal 
Desafío y respuesta

Enfasis en la objetividad Sensibilidad y conveniencia po­
líticas
Lealtades, credenciales 
Acceso restringido a los extra­
ños (casta) 0 a los nuevos miem­
bros (secta)
Espíritu razonable, ventaja 
común

Cada uno interpreta los atribu­
tos de los demás 
Mundo interior 
(subjetividad)

Características Predicción
Optimación (la solución mejor) 
Se admite la retroalimentación 
Cuantificación
Empleo de promedios, probabi­
lidades
Trueque de ventajas compara­
tivas
Se señalan incertidumbres: mu­
chas salvedades (“por una par­
te...”)

Reconocimiento de la “impredi- 
cibilidad” parcial 
Planificación a largo plazo a me­
nudo ritualizada 
Solución satisfactoria 
(la más aceptable, en vez de la 
mejor)
Cambios increméntales, adapta­
ción lenta
Prioridades estrechas 
Procedimientos operativos nor­
males
Transacción y negociación 
Vigilancia y corrección 
Evitación de incertidumbres 
Miedo ai error

Necesidad de certidum bre, 
creencias
Creatividad y visión elitista 
Encara sólo pocas alternativas o 
variables
Se desechan las imágenes in­
compatibles con la experiencia 
previa.
Desarrollo de juegos {homo lu- 
dens)
Concentración en hipótesis sim­
plistas y no en el cribaje de mu­
chas
Líderes y seguidores, mística. 
Temor al cambio y a lo descono­
cido

Comunicación Informe técnico, reuniones de 
orientación

Directivas, conferencias, entre­
vistas
Lenguaje privado con los de la 
casa
Lenguaje exhortatorio con el 
público

Exposiciones, debates, dis­
cursos.
Importancia de la personalidad
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convincente de las políticas preferidas, 2) elegir 
en lo posible políticas que, de ser ejecutadas, 
produzcan resultados positivos, 3) si son erró- 
neas, no sean desastrosas, 4) si son erróneas, mi­
nimicen la culpa que se le atribuye al formulador 
de políticas, y 5) mantener su discreción en la 
toma de decisiones (1983:45). Reconocen que los 
índices cuantitativos son un peligro engañoso, 
que la ley de los grandes números, las técnicas 
estadísticas agregadas y las relaciones lineales son 
insuficientes. La perspectiva O es su “metáfora 
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 táctico a corto plazo —hasta el punto de 
requerir a menudo personalidades dife­
rentes...
el empleo de métodos complejos le propor- 
cúma al analista varias satisfacciones: sensa­
ción personal de maestría, ... aprobación de 
sus colegas, y capacidad de persuasión hasta 
el punto de que el aura científica de los méto­
dos complejos hace que los resultados parez­
can “científicos” ”.

(Ascher y Overholt, 1983:4052) 

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

“El enfoque clásico respecto al desarrollo ha 
consistido en dar la alarma y luego, confian­
do en que se ha captado la atención del país, 
decir a éste lo que habrá 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 ejecución) la estructura política, econó­
mica y cultural profunda, que es la que de­
termina de hecho la atención o la falta de 
atención de un país. Lo que se necesita es un 
enfoque más 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”.
Según estos autores, la perspectiva T tradi­

cional —el análisis biofisico— debe ceder el pri­
mer plano a la perspectiva O:

(01) microsocial
El marco de la tenencia de la tierra en la 

aldea y las estructuras de las relaciones sociales 
locales conducen a una diferenciación 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).

(0 2 ) macrosocial
Se concentra en los problemas supra fronte­

rizos: se considera que lo que ocurren en un país 
tiene efectos secundarios lamentables en otro. 
Las políticas nacionales mutuamente satisfacto­
rias y su ejecución son de interés primordial.

La interacción entre T, O] y O2 es decisiva 
para la planificación eficaz del desarrollo en esta 
región.

III
Consecuencias del empleo de las perspectivas múltiples

En esta última sección nos interrogamos sobre la 
clase de percepciones que las perspectivas po­
drían poner de relieve en la esfera de la planifica­
ción del desarrollo. Se basan en varias de las 
fuentes citadas en este artículo.

Perspectiva T:

La tecnología dominante durante los próxi­
mos 25 años será la de la información. Los rápi­

dos avances en materia de procesamiento, alma­
cenamiento y comunicación de datos significarán 
que la información será el ábrete sésamo general.

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

— La tecnología de la información puede ven­
cer el problema de la actualización (Linstone; 
1984:350).

— Se están multiplicando las posibilidades de 
catástrofes inaceptables basadas en la tecno­
logía.

— La identificación de sistemas complejos muy 
interconectados en que una falla tiene enor­
mes consecuencias podría facilitar la elimina­
ción de dichos sistemas (Perrow, 1984).

Perspectiva 0:

La mayor orientación de los procesos y el
enfoque institucional mejoran la eficacia de la
planificación (Linstone, 1984:331-352).
— Se presta más atención a armonizar el cambio 

tecnológico 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 atención del 
planificador se distribuye en forma más 
equitativa entre a) la tecnología, y b) la ges­

tión/fabricación/comercialización. En otras 
palabras, se disminuye la brecha entre la pla­
nificación y la ejecución.

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

Perspectiva P:

Se presta más atención a la identificación y 
motivación de individuos con talentos vitales en 
vez de mejorar simplemente la formación y la 
capacitación.
— Se necesitan líderes: individuos con visión, 

con capacidad para atraer a los demás hacia 
sus actividades y con “garra” personal.

— Se necesitan empresarios: individuos que co­
rran riesgos.

— Se necesitan gerentes (a diferencia de buró­
cratas).
El concepto de las perspectivas múltiples ha 

demostrado ser un medio eficaz para salvar la 
brecha entre el análisis y la acción, entre el elabo- 
rador de modelos y el mundo real. Su aplicación 
consciente a la planificación del desarrollo pare­
ce ser muy promisoria.
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La planificación 
en economías mixtas 
de mercado 
y los paradigmas 
del desarrollo: 
problemas 
y alternativas:

René Villarreal*

La crisis que vive América Latina en ei presente dece- 
nio ha sido la más importante en su proceso de desa­
rrollo industrial, no sólo por su intensidad sino por la 
difícultad para diseñar e implantar alternativas que 
abran camino a la solución de los problemas que le han 
dado origen. La crisis de 1930 se dio en un contexto 
totalmente diferente: la región apenas iniciaba su pro­
ceso de industrialización y no se podía ubicar en esta 
actividad el núcleo central de problemas. La propia 
economía de enclave aislaba a gran parte de la pobla­
ción 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 
razón de ser de su intensidad no sólo en los problemas 
financieros y de deuda externa, que son básicamente 
resultado de la misma, sino en el agotamiento de un 
patrón de crecimiento industrial que aseguró el dina­
mismo económico en la mayoría de los países de la 
región por casi cuatro décadas. Tres factores permiten 
comprender mejor por qué la solución a la crisis no ha 
surgido con relativa facilidad, como se dio en momen­
tos de agotamiento cíclico pero no estructural del pa­
trón de crecimiento. Ellos son, la mayor integración en 
una economía internacional inestable e incierta; la cri­
sis de los paradigmas económicos, tanto de la denomi­
nada síntesis neoclásica/keynesiana como del estructu- 
ralismo latinoamericano; y los problemas técnicos, po­
líticos e ideológicos que enfrenta el esquema actual de 
planificación en la región. El autor finaliza esbozando 
algunas ideas acerca de cómo afrontar los dos últimos 
factores mencionados.

*Coordinador del sector Energía y Paraestatales del Go­
bierno de México,

Mayor integración 
en una economía inestable 

e incierta

I

La actual crisis conjuga la coexistencia de econo­
mías latinoamericanas sensiblemente más abier­
tas de lo que caracterizó su período de indus­
trialización con contextos internacionales turbu­
lentos. Esto último significa medios económicos, 
políticos e ideológicos de elevada incertidumbre 
y en los que el ritmo de cambio se ha acelerado. 
Las principales turbulencias se pueden identifi­
car en los ámbitos de la reconversión industrial, 
el ingreso a una tercera revolución tecnológica y 
los cambios en la estructura de hegemonías y 
dominios sectoriales, empresariales e incluso na­
cionales. Los países de América Latina no sólo 
enfrentan la turbulencia en una situación relati­
vamente debilitada por la mayor articulación con 
el centro del sistema, sino porque han agotado, o 
reducido sensiblemente, los grados de libertad 
que les permitían instrumentos tales como la 
deuda externa o exportaciones primarias de que 
gozaron durante un reducido período de evolu­
ción favorable de su relación de intercambio.

La primera conclusión es, pues, que la inten­
sidad de la crisis y su duración es función de la 
vinculación trunca, pero más amplia, de América 
Latina con la economía mundial en un contexto 
de agotamiento de reservas de recursos que per­
mitían márgenes de libertad.

II
Crisis de los paradigmas 

económicos

La dificultad para diseñar políticas de salida de la 
crisis se ha visto aumentada por la crisis de los 
paradigmas de política y análisis económico.

1. L a  crisis de la síntesis 
neoclásica/neokeynesiana

La política económica impulsada por la síntesis 
neoclásica/neokeynesiana tuvo resultados positi-
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VOS en términos de producción y empleo durante 
más 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 conjunción de 
estancamiento e inflación en los propios países 
industrializados. Inicialmente, en el marco del 
análisis a corto plazo, se trató de racionalizar los 
cambios en el comportamiento económico a par­
tir de desplazamientos de la curva de Phillips, 
pero, a lo largo de la década, las críticas al para­
digma se fortalecieron, afirmándose primero la 
existencia de una curva de Phillips vertical a lar­
go plazo y luego una forma similar aún en el 
período corto. La eliminación de la posibilidad 
de reducir la tasa de desempleo aceptando au­
mentos en la tasa de inflación condujo a la inca­
pacidad del análisis neoclásico/neokeynesiano 
para abarcar la problemática del equilibrio eco­
nómico a corto plazo. En lo que respecta al mode­
lo de desarrollo de ese paradigma, su marco limi­
tado y el irrealismo de sus supuestos impidieron 
llegar a una explicación de las razones del freno 
del crecimiento de la productividad que se opera 
después de 1970. A los límites mencionados se 
debe agregar que la síntesis neoclásica/neokeyne- 
siana presentó permanentemente problemas 
que habrían de reducir progresivamente su ca­
pacidad explicativa de la realidad. En particular, 
este paradigna no pudo incorporar plenamente 
la realidad de los mercados oligopólicos y conce­
bir una operación realista de los agentes. Estos 
fueron considerados como meros factores de 
producción, sin actuación ni voluntad en el plano 
político; al tiempo que el Estado aparecía como 
un factor exógeno que aseguraba un nivel de 
demanda agregada, pero no participaba en otras 
dimensiones igualmente pertinentes de la activi­
dad económica.

La crisis del paradigma de la síntesis neoclási- 
ca/neokeynesiana se debe fundamentalmente a 
las limitaciones de la macroeconomía neokeyne­
siana y su política de administración de la deman­
da para explicar el problema de estancamiento 
con inflación y a la incapacidad de la teoría neo­
clásica del crecimiento o macroeconomía de lar­
go plazo para explicar la tendencia a la baja pro­
ductividad y al estancamiento económico en el 
sistema industrial posterior a 1970.

2. La crisis del estructuralismo cepalino

La industrialización de América Latina recibió 
durante tres décadas el apoyo que significaba 
una teoría económica basada estrechamente en 
la realidad de la región. Sin embargo, ella se 
agotó al no poder responder a los desafíos de 
niveles más avanzados de industrialización y mo­
dernización, que por sí misma había contribuido 
a generar. Al agotarse el modelo de sustitución 
de importaciones, el estructuralismo cepalino no 
pudo desarrollar un esquema de integración de 
los países de la región con la economía mundial 
que fuera eficiente y eficaz para asegurar el creci­
miento estable. Las aportaciones del decenio de 
1970 giraron en torno a la descripción de los 
procesos de dependencia productiva, comercial 
y financiera y se agotaron rápidamente, llevando 
a la teoría a un callejón sin salida.

Cuando se agudizaron los problemas de dese­
quilibrio a corto plazo, el paradigma estructura- 
lista mostró otro de sus puntos débiles: la incapa­
cidad para vincular las políticas de ajuste y desa­
rrollo. Esta incapacidad encontró parte de su 
razón de ser en el descuido de las problemáticas 
de la demanda efectiva, la estructura de precios 
relativos y la política monetaria. Paradójicamen­
te, se terminó en una realidad similar a la que 
preconizaban los enemigos del paradigma: la no 
utilización de la política monetaria, por falta, en 
este caso, de desarrollos teóricos con contenido 
operativo.

Si bien el estructuralismo cepalino fue capaz 
de analizar problemas concretos y de vital impor­
tancia para el desarrollo de los países de la re­
gión, la “rebelión” que implicó se vio interrumpi­
da porque no alcanzó a desarrollar un nuevo 
modelo de crecimiento que fuera integrable a un 
cuerpo de políticas a corto plazo.

La crisis de los paradigmas ha conducido a 
dos situaciones negativas. Por un lado, ef recurso 
a teorías que habían sido desechadas allá por 
1930, como es el caso del monetarismo neolibe­
ral. Por otro, la proliferación de “modas” econó­
micas de corta duración (ofertismo, expectativas 
racionales, etc.) que tendieron a descalificar dog­
máticamente principios rectores del desarrollo 
industrial que no se adaptaban rápidamente 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 razón de ser en un sobredimensiona- 
miento de la importancia de la inflación como 
problema económico y en el diagnóstico de que el 
intervencionismo económico del Estado (exceso 
de gasto, de regulación, burocratismo, etc.) es la 
causa de todos los males. Sus propuestas de ate­
nerse sólo a la libre operación de los mercados e 
integrar totalmente las economías nacionales de 
la región al mercado mundial, y la desaparición 
del Estado como agente económico, resultan pa­
radójicas si se tienen en cuenta las características 
que presentaba la situación 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
sorción de ahorro mundial por parte de Estados 
Unidos, neoproteccionismo, pérdida de capaci­
dad de las instituciones económicas internacio­
nales como el ciA i'T, etc.

Incluso en una época de crecimiento estable

de la economía mundial, como fue el decenio de 
1960, es dudoso que una propuesta de integra­
ción mecánica e indiscriminada hubiera tenido 
éxito. Posteriormente, los resultados sólo po­
drían haber sido los que mostró la experiencia.

La dinámica de modas económicas no fue 
eliminada por el fracaso del monetarismo, pese 
al elevado costo que su aplicación generó en tér­
minos de empleo y destrucción de plantas pro­
ductivas en varios países de la región. Sin embar­
go, algunas confusiones permanecieron. No es la 
menor de ellas la de suponer que las identidades 
contables pueden exigir la correción simultánea 
del desequilibrio interno y del externo. América 
Latina ha visto frenado su proceso de desarrollo 
repetidas veces por sus relaciones externas. El 
carácter estructural del déficit comercial y en 
cuenta corriente ha sido y es el principal obs­
táculo al desarrollo. El desequilibrio interno, que 
a nivel de identidad contable acompaña al ante­
rior, no tiene la misma importancia y su solución 
exige necesariamente la del desequilibrio estruc­
tural externo.

III
Límites y potencialidades del esquema actual 

de planificación en América Latina

La planificación fue, a partir de 1960, el instru­
mento en el cual se confió para alcanzar la conti­
nuidad y cierto equilibrio del proceso de desarro­
llo industrial. Sus resultados fueron positivos du­
rante un largo período; sin embargo, es innega­
ble que, en la última década, no cumplió con las 
expectativas que se habían depositado en ella. 
Problemas técnicos, políticos e ideológicos impi­
dieron actualizar la filosofía y la práctica planifi­
cadora de acuerdo a la realidad posterior a 1980. 
Una de las modas fue suponer que la falta de 
adaptación era debida a la obsolescencia del ins­
trumento. La realidad es diferente: la planifica­
ción estratégica sigue siendo el principal instru­
mento con que cuentan ios gobiernos de la re­
gión para superar las carencias que afectan a los 
pueblos, pero esta planificación tiene que reco­

ger los cambios que se han operado en los subsis­
temas económico, político e ideológico de socie­
dades latinoamericanas más grandes y más com­
plejas.

En la medida en que consideramos a la plani­
ficación como un instrumento válido, es impres­
cindible realizar un diagnóstico de sus fallas y 
sugerir nuevos conceptos para aumentar su efi­
cacia. (Véase el apéndice al final del artículo).

1. Problemas técnicos
a) Ausencia de una perspectiva que incluya 

los tres niveles de la planificación
Las experiencias de planificación, así como 

los esfuerzos de capacitación en tal sentido, ten­
dieron a no tener en cuenta la existencia de tres
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niveles de la misma que necesariamente deberían 
haber estado presentes; el macroeconómico, el 
macrosectorial y el de rama o proyectos estratégi­
cos. La falta de esta perspectiva integral llevó a la 
generación 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 
teoría económica. Se dio entonces una realidad 
en la que los proyectos estratégicos de inversión 
respondieron más a las condiciones de fmancia- 
miento, en el ámbito de las instituciones crediti­
cias de fomento, que a las estrategias de indus­
trialización. La carencia de una visión integral 
impidió también la concreción de las políticas 
que propugnaban la integración de cadenas pro­
ductivas. Parece cada vez más necesario desarro­
llar planificadores dotados de perspectivas am­
plias y que, sin detrimento de la especialización, 
puedan trabajar en los tres niveles planteados.

b) Falta de desarrollo de nuevos instrumentos 
de política y de capacidades de instrumentación

La metodología de planificación tendió a de­
sarrollar la utilización de un conjunto de instru­
mentos de política que se consideraban dados. 
No se acentuó la capacidad de generación de 
instrumentos nuevos, que permitieran alcanzar 
con independencia objetivos adicionales que se 
iba planteando la política económica. Debemos 
recordar que Tinbergen demostró que, si se tie­
ne una función de objetivos múltiples, se necesita 
un instrumento independiente para alcanzar ca­
da uno de ellos. En los países en desarrollo, la 
política económica debe alcanzar más objetivos, 
disponiendo de menos instrumentos indepen­
dientes, que en los países industrializados.

La problemática social exige que la política 
económica trate de reducir la inflación, eliminar 
el desequilibrio externo, generar empleo pro­
ductivo, aumentar la oferta de medios para satis­
facer necesidades básicas, elevar el salario real, 
lograr un mayor equilibrio regional, etc. Frente a 
tantos desafíos, los instrumentos de política pue­
den tener efectos indirectos negativos sobre al­
gunos de ellos. Así, un aumento de la tasa de 
interés interna para evitar procesos de fuga de 
capitales reduce necesariamente la inversión 
productiva, y una devaluación 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 países de la región 
muestra el potencial de creatividad de que se 
dispone en este campo.

La capacitación en planificación tendió a 
acentuar la formación en esfera de diseño, segui­
miento y evaluación. La instrumentación y la 
operación de los programas fue considerada un 
dato, y no se profundizaron técnicas para asegu­
rar la concreción efectiva de los mismos. La reali­
dad de la planificación en la región muestra la 
relativa sencillez de diseñar programas de buen 
nivel técnico que, sin embargo, se enfrentan a 
obstáculos insalvables en el momento de su apli­
cación. La relación entre sectores planificadores 
y sectores operativos en el gobierno dista de ha­
ber llegado a un nivel de coordinación eficaz; los 
esfuerzos en este sentido estarán seguramente 
entre los que rindan los resultados más positivos.

c) Poca selectividad en el alcance 
de la planificación

El Estado no puede y no debe prever y plani­
ficar la totalidad de la realidad económica. En las 
economías mixtas de mercado de América Lati­
na, el carácter integral de la planificación debe ir 
acompañado de una estricta selectividad. Hay 
actividades en las que la asignación de recursos 
que realiza el mercado es relativamente eficiente, 
y no hay razón para que el Estado las haga objeto 
de planificación. Hay otras en que la interven­
ción indirecta mediante el apoyo y el fomento a la 
iniciativa privada o la regulación indirecta de 
mercados son suficientes; mientras que siempre 
hay casos en los que la exigencia de intervención 
directa puede ser ineludible, al menos en la etapa 
inicial de inversiones y empresas. Será necesario 
entonces acompañar la selectividad de la planifi­
cación con una clara visión de que ésta sólo debe 
ser obligatoria para el propio sector público y 
para las entidades que lo conforman, mientras 
que, con los restantes sectores, la relación debe 
ser de inducción y concertación. Esta perspectiva 
ha sido adoptada íntegramente en el Sistema Na­
cional de Planeación Democrática de México, y es 
compatible con la existencia de economías mixtas 
de mercado, sociedades abiertas y sistemas políti­
cos democráticos y pluripartidistas.
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d) Rigidez e inflexibilidad de los planes 
y programas

La filosofía de planificación desarrollada en 
la región se gestó en períodos de crecimiento y 
relativa estabilidad. Esto llevó a buscar más la 
coherencia y solidez de los planes y programas 
que su flexibilidad. La turbulencia de los contex­
tos presentes, con la incertidumbre que implica, 
obliga a profundizar en metodologías que tien­
dan a materializarse en planes flexibles y de con­
tingencia. La vulnerabilidad externa está presen­
te en todos los países de la región y es fácil imagi­
narse escenarios en los que la situación relativa 
de muchos de estos países se modificaría radical­
mente, si cambian sólo dos variables como el pre­
cio del petróleo y la tasa de interés internacional. 
La flexibilidad de la planificación debe ser incre­
mentada con mecanismos casi automáticos de 
evaluación y seguimiento que retroaümenten 
con rapidez el marco en el que se toman las 
decisiones.

2. Problemas políticos

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

El énfasis en el desarrollo de técnicas de pla­
nificación fue correcto; sin embargo, la falta de 
una perspectiva política tendió a descuidar el 
papel que los agentes sociales cumplían en la 
industrialización. En algunos casos, se tomó co­
mo dada la estructura de agentes, sin profundi­
zar en si la misma era adecuada o eficiente; en 
otros casos, se pensó que el puro crecimiento iba 
a solucionar los conflictos e incoherencias de esa 
estructura. En la actualidad, es insoslayable la 
reflexión sobre la participación de los agentes e 
incluso la relación del Estado con cada uno de 
ellos, incluso el empresario público. La experien­
cia de México permite afirmar la necesidad de un 
esquema claro para la participación y concerta- 
ción en todas las etapas de la planeación: diseño, 
implantación y evaluación y seguimiento. Un 
programa eficaz necesariamente ha de ser un 
programa de los agentes, más que un programa 
para los mismos.

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

empresarios, movimiento obrero, legisladores e 
intelectuales preocupados por la problemática 
de la industrialización. La etapa de diseño del 
programa mexicano no agotó la concertación; el 
mismo decreto que lo pone en vigencia crea la 
Comisión Consultiva de Planificación Industrial, 
que tiene como función acompañar y participar 
activamente en el diseño de los programas a nivel 
de rama, evaluar las políticas y darles seguimien­
to para las actualizaciones necesarias. En esta 
Comisión participan no sólo las Secretarías de 
Estado directamente vinculadas al desarrollo in­
dustrial sino también las principales cámaras em­
presariales y el Congreso del Trabajo, institución 
cúpula del movimiento obrero organizado del 
país.

b) Una percepción errónea de la relación 
Estado-agentes

El mito ideológico de que la forma de propie­
dad (pública o privada) es el principal determi­
nante de la manera cómo operan los mercados ha 
trabado la concertación entre agentes y ha dificul­
tado la eficiente rectoría por parte del Estado. En 
realidad, el tamaño, la tecnología, la diferencia­
ción del producto y las barreras a la entrada, esto 
es, los problemas de reconversión industrial, tie­
nen un impacto superior sobre la eficiencia y 
competitividad de las actividades productivas. La 
racionalización de la participación del Estado en 
la economía ha sido un instrumento necesario 
para superar el falso dilema de propiedad públi- 
ca-propiedad privada. México ha desarrollado, 
en los últimos cuatro años, un profundo proceso 
de reestructuración de su sector paraestatal, que 
ha consolidado su sistema de economía mixta de 
mercado y ha concentrado los esfuerzos públicos 
en las áreas estratégicas y prioritarias del desa­
rrollo, dejando al mercado y a los agentes priva­
do y social la responsabilidad de la gestión de la 
mayor parte de la economía nacional. La rectoría 
del Estado ha quedado fortalecida al despren­
derse éste de esferas que podían ser atendidas 
eficientemente por otros sectores. En el Sistema 
Nacional de Planeación Democrática se ha incor­
porado una política indicativa de participación 
de los agentes a nivel de rama industrial, que ha 
sido la guía básica de la racionalización empren­
dida. Esta política tiene pocos precedentes en los
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esfuerzos de planificación de la región y es objeto 
de atención en los análisis sobre el particular.

3. Las carencias ideológicas

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

Los factores vinculados a la estructura ideo­
lógica casi siempre han sido considerados exóge- 
nos en la planificación. En la actualidad, sin em­
bargo, el primer paso en el diseño de un plan que 
se espera que guíe las acciones gubernamentales 
a lo largo de varias administraciones exige un 
acuerdo básico a nivel ideológico: un proyecto 
nacional. La falta de continuidad en las políticas 
se atribuyó muchas veces a la rotación de gobier­
nos propia de los regímenes democráticos. El 
autoritarismo, que dominó en muchos países en 
la década pasada, mostró que la verdadera razón 
de la inestabilidad de las políticas radicaba en la 
falta de un consenso nacional a largo plazo. Esto 
también se originó por la falta de atención a la 
problemática de la relación entre los agentes pro­
ductivos.

La planificación en México parte precisa­
mente de una precisión del proyecto nacional 
que se origina en la revolución de 1910 y se 
plasma en una sociedad abierta, con un sistema

político democrático y una economía mixta de 
mercado. La relación entre los agentes económi­
cos que impulsan la concertación y la participa­
ción es una relación en la que la cooperación 
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 planificación eficaz.

En síntesis, 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
ficación se concentra en las siguientes líneas:
i) Carácter integral a tres niveles: macroeconó- 

mico, macrosectorial y de rama o proyecto. 
Selectividad de áreas estratégicas y priorita­
rias dejando a otros sectores las actividades 
restantes en un marco de apoyo permanente 
e intensivo a la inversión productiva. 
Consulta y participación con los agentes in­
volucrados en el diseño, la implantación y el 
seguimiento y evaluación.
Inducción y concertación en la ejecución. 
Racionalización de la participación del Es­
tado.
Encuadre en un proyecto nacional con con­
senso, que recoja las demandas de democra­
cia, pluripartidismo y economía mixta.

ii)

iii)

iv)
V)

vi)

IV

Hacia un nuevo paradigma económico

El nivel ideológico tiene su presencia también en 
la economía. La construcción de un nuevo para­
digma es parte del esfuerzo de organización a 
nivel concreto de los proyectos nacionales. Tal 
paradigma se debe construir basándose en el de­
sarrollo de tres pilares fundamentales que ten­
drían sus orígenes en el pensamiento estructura- 
lista latinoamericano, en el keynesianismo origi­
nal de la macroeconomía del desequilibrio y en 
los análisis de economía política del Estado y la 
participación de los agentes en la actividad eco­
nómica. Esto es, debemos caminar hacia una sín­
tesis del neoestructuralismo, el postkeynesianis- 
mo y los enfoques de economía política. La actua­

lización de estas perspectivas debe surgir, no de 
las modas económicas, sino de la experiencia, los 
errores y los aciertos de los economistas y los 
gobiernos de la región.

Del neoestructuralismo se debe recoger su 
énfasis en los factores que determinan la oferta 
productiva, pero ampliándolo para que incorpo­
re la problemática a corto plazo vinculada a la 
estructura de precios relativos, al nivel de de­
manda agregada y a las potencialidades de una 
política monetaria “no monetarista”. Los análisis 
postkeynesianos permitirán avanzar en la com­
prensión de los desequilibrios macroeconómicos 
y deberán ser complementados en puntos funda­
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mentales no desarrollados suficientemente por 
Keynes: la distribución del ingreso y la “socializa­
ción” de las inversiones, entendiendo por ésta el 
perfeccionamiento de la economía mixta de mer­
cado. Finalmente, de los enfoques de economía 
política, se habrá de tomar la consideración del 
papel activo y político de los agentes económicos, 
conjuntamente con un planteamiento endógeno 
sobre el papel del Estado. Este deberá necesaria­
mente ser considerado en sus dimensiones de 
promotor de la inversión privada, empresario, 
inversionista, planificador y regulador, y nego­
ciador con la inversión extranjera directa.

La complejidad de la tarea es manifiesta, pe­
ro las demandas para disponer de un marco teó­
rico capaz de guiar la política económica en pe­

ríodos como el actual exigen la concertación de 
esfuerzos en la misma.

El enfoque multidisciplinario es un imperati­
vo en la constitución del nuevo paradigma. Ya no 
es posible desarrollar modelos económicos en 
que los factores sociales, culturales e ideológicos 
son considerados datos exógenos. El desarrollo 
del análisis del subsistema económico debe ser 
parte del desarrollo de los otros subsistemas del 
complejo social. La labor del economista deberá 
tender necesariamente a ampliar su alcance, a 
coordinarse con el trabajo de otros especialistas y 
culminar en la planificación social con caracterís­
ticas de elevada selectividad y de amplitud inte­
gral en las áreas estratégicas que son objeto de las 
decisiones de política.

Apéndice

PROBLEMAS Y ALTERNATIVAS DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

Problemas

1. Técnicos

— Perspectiva fragmentada.

— Conjunto dado y limitado de instrumentos.

— Reducida capacidad de instrumentación.

— Pretensión de abarcar toda la realidad.

— Rigidez e inflexibilidad de los planes.

2. Políticos
— Consideración superficial de los agentes.

Lincamientos de solución

Planificación a tres niveles: económico, ma- 
crosectorial y de rama o proyecto estratégico.
Desarrollo de nuevos instrumentos indepen­
dientes.
Enfasis en la formación de planificación res­
pecto a instrumentación y operación de pla­
nes y programas.
Selectividad: distinguir áreas de libre merca­
do, de intervención indirecta (fomento) y de 
intervención directa (Estado inversionista y 
empresario).
Programa de contingencia y de retroalimen- 
tación oportuna.

Participación en el diseño y concertación e 
inducción en la operación.
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Problemas

— Errónea percepción de la relación Estado- 
agentes,

Lineamientos de solución

— Política indicativa de participación a nivel de 
rama. Racionalización de la presencia estatal 
en la actividad económica.

3. Ideológicos
— Consideración exógena del marco ideoló­

gico.

— Crisis de los paradigmas neoclásico/neokey- 
nesiano y estructuralista cepalino y resurgi­
miento del monetarismo neoliberal que es, 
por definición, antiplanificación estatal.

Planificación basada en un proyecto nacional 
de consenso, democracia, pluripartidismo y 
economía mixta de mercado con rectoría del 
Estado.
Desarrollo de un nuevo paradigma a partir 
de los aportes del neoestructuralismo, el 
postkeynesianismo y los enfoques de econo­
mía política.



Modelos
macroeconómicos 
y planifícación para 
un futuro incierto: 
la experiencia 
francesa
Paul Dubois*
Los ajustes estructurales de enorme magnitud que se 
requieren para poder salir de la crisis, imponen más 
que nunca la obligación de pensar a mediano y largo 
plazo. El fracaso de las políticas pasadas se debió en 
gran medida a su despreocupación por el futuro; es 
decir, por una formación del ingreso desfavorable a la 
inversión, la creación de empleo y la estabilidad de 
precios; por déficit que se traducen en endeudamiento 
creciente; por la falta de un esfuerzo sistemático de 
capacitación e investigación; y por la inexistencia de 
instituciones capaces de mantener ese orden económi­
co internacional que hace falta en un mundo donde la 
dependencia mutua de los países se ha incrementado 
en grado apreciable.

Ahora más que nunca deben esforzarse los planifi­
cadores para dar a las autoridades políticas, a los agen­
tes económicos y sociales y a la opinión pública una 
percepción de las necesidades del futuro. No obstante, 
la crisis obliga a reflexionar de nuevo en torno al 
concepto de planificación 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 planificación; no sólo la incertidumbre 
en cuanto al futuro, sino también a la comprensión de 
los fenómenos económicos en una situación de inesta­
bilidad económica y cambio estructural,

El presente artículo versa sobre los aspectos ma­
croeconómicos de la planificación y, más precisamen­
te, las proyecciones y modelos que permiten esclarecer 
las estrategias macroeconómicas. Se examinan sucesi­
vamente los papeles diferentes de las proyecciones 
macroeconómicas en la planificación; la utilidad y las 
limitaciones del empleo de modelos y, por último, las 
maneras de incorporar la incertidumbre en el empleo 
de modelos para la planificación. Se basa en la expe­
riencia francesa en materia de planificación, de la cual 
pueden sacarse algunas lecciones generales, pero con 
la debida cautela, puesto que las peculiaridades estruc­
turales e institucionales de cada país .se oponen a toda 
generalización apresurada.

*Director Adjunto del Instituto Nacional de Estadística y 
de Estudios Económicos ( iN s t t ) ,  París, Francia.

Las proyecciones 
macroeconómicas y el proceso 

de toma de decisiones

I

A las proyecciones macroeconómicas, lógica­
mente consideradas, les incumben tres funciones 
separadas en el proceso de planificación y de 
toma de decisiones, a saber:
— en una primera etapa, las proyecciones ex­

ploratorias ayudan a entender los problemas 
de crecimiento y estabilidad macroeconó­
micos;

— en una etapa más avanzada, los estudios de 
variantes relativas a política económica y 
también al comportamiento de los agentes 
descentralizados permiten ver de qué mane­
ra puede modificarse para mejor la evolu­
ción de las tendencias;

— en una etapa final, que es de síntesis, se esta­
blecen proyecciones para ilustrar la política 
económica adoptada así como los resultados 
que de ella se esperan.

1. Proyecciones exploratorias

¿Cuál es la evolución económica a mediano plazo 
a que conduce la prosecución de las tendencias 
del pasado? ¿De qué manera se ve condicionada 
esa evolución por enfoques diferentes de política 
económica? Esa es la finalidad de las actividades 
de proyección en su primera fase. Las hipótesis 
que deben formularse a fin de preparar estas 
proyecciones exploratorias se refieren a la evolu­
ción del ambiente internacional, al comporta­
miento de los agentes internos y a la política 
económica.

La evolución de la economía mundial ejerce 
un acentuado efecto sobre la evolución de la 
economía interna de los muchos países pequeños 
y medianos que están ampliamente abiertos ha­
cia el exterior. Esto se echa de ver en el caso de 
Francia. El crecimiento mundial y su distribución 
por zonas determina en gran parte la evolución 
de las exportaciones, si bien la participación rela­
tiva en el mercado puede aumentar o disminuir. 
Los precios internacionales de las materias pri­
mas y, en especial, del petróleo, así como los tipos 
de cambio del dólar, son decisivos para la rela­
ción 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
tuó hacia finales de dicho decenio. De ahí que ya 
no tengan mucho sentido los conceptos sobre 
evolución de las tendencias o sobre la evolución 
más probable de la economía internacional. Se ha 
hecho necesario construir escenarios diversifica­
dos de la posible evolución de la economía inter­
nacional, para poder explorar el futuro. Resulta 
útil, sin embargo, adoptar uno de esos escenarios 
como base para una proyección “de referencia” o 
“de tendencias” de la economía nacional.

Tratándose de un país como Francia, es al 
menos más fácil explicar el comportamiento, en 
el aspecto de tendencias, de los agentes internos 
(precios, inversión y empleo en las empresas, 
exportaciones e importaciones, ahorro y consu­
mo de las unidades familiares, fijación de sueldos 
y salarios, etc.). El análisis economètrico muestra 
que las ecuaciones de comportamiento son razo­
nablemente estables, pese a la gran diversidad de 
las situaciones económicas a lo largo de los últi­
mos 25 años.

Por otra parte, el concepto de evolución de 
las tendencias de la política económica resulta 
difícil de precisar, ya que gobiernos sucesivos 
pueden aplicar políticas económicas contrapues­
tas. En PTancia, el gobierno socialista que llegó al 
poder en 1981 nacionalizó algunas de las mayo­
res empresas; al paso que el gobierno liberal, que 
sucedió a aquél en marzo de 1986, va a poner en 
práctica un extenso programa de desnacionaliza­
ción. Sin embargo, a nivel macroeconómico, las 
tendencias que siguen el gasto y el ingreso públi­
co no son muy sensitivas y no cambian sino con 
lentitud. Es posible, pues, construir hipótesis 
convencionales de política económica, en que se 
proyecten ya tendencias a largo plazo, ya orienta­
ciones más 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 
planificación macroeconómica, la que está dedi­
cada a la exploración del futuro, consiste en esta­
blecer algunos escenarios a mediano plazo, uno

de los cuales ha de servir lo más posible como 
“tendencia” y puede utilizarse como proyección 
de referencia. Esta exploración tiene más bien la 
finalidad de incitar a la reflexión que de ofrecer 
predicciones cuantitativas. Se propone dar, no 
sólo a las autoridades oficiales sino a los agentes 
económicos y sociales del sector privado y a la 
opinión pública, una percepción más 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 más al corriente de los desafíos del 
futuro. No hay, pues, más que dos preguntas 
importantes: ¿Revelan las proyecciones los pro­
blemas que surgirán? ¿No harán ver problemas 
que, de hecho, no se presentarán?

Como respuesta a estas preguntas puede ci­
tarse un caso que no parece inusitado. En 1978 se 
había establecido para la economía francesa una 
proyección de tendencias de este tipo, a propósi­
to de un examen de mitad de período del Sépti­
mo Plan (1976-1980), o sea, para los años 1978-
1983. Ya ha transcurrido bastante tiempo como 
para estar en condiciones de evaluar, a base de la 
evolución observada, la pertinencia de los pro­
blemas hacia los cuales se llamó entonces la aten­
ción. Tal evolución ha sido, por supuesto, cuanti­
tativamente diferente de la que se había pronos­
ticado, debido sobre todo al hecho de que la 
economía internacional se ha desenvuelto de ma­
nera mucho más desfavorable de lo que se había 
supuesto. Sin embargo, las cuatro principales 
conclusiones cualitativas extraídas de esas 
proyecciones en 1978 han resultado correctas:
— la economía francesa experimentaría una 

gran restricción de origen externo (dificulta­
des de balanza de pagos);

— el crecimiento seguiría siendo lento;
— persistirían las presiones inflacionarias;
— el debilitamiento del crecimiento acarrearía 

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
cían información que era especialmente útil, 
puesto que no tenían ningún carácter evidente. 
Esto se pone de relieve por el hecho de que, en el 
momento de hacerse la proyección, muchos ob­
servadores la consideraron como excesivamente 
pesimista. La mayor aportación que pueden ha­



MODELOS MACROECONOMICOS Y PLANIFICACION PARA UN FUTURO INCIERTO / P. Dubois 61

cer los estudios macroeconómicos realizados con 
objeto de explorar el futuro consiste, acaso, en 
que ayudan a iluminar el pensamiento de las 
autoridades públicas y, además, el de la sociedad 
en general.

2. Estudio de variantes

La segunda etapa en la lógica de la planificación 
consiste en considerar cómo pueden resolverse 
los problemas revelados por las proyecciones ex­
ploratorias o, por lo menos, cómo pueden ami­
norarse; y de qué manera pueden obtenerse evo­
luciones más favorables.

Algunos factores determinantes del logro de 
tendencias más favorables son de competencia 
directa de las autoridades públicas. Ellos in­
cluyen: el gasto público y la tributación, y de ahí 
también los déficit públicos; la gestión del dine­
ro; las modificaciones de las reglas que rigen las 
acciones de los agentes microeconómicos (leyes y 
reglamentos; controles administrativos; asigna­
ciones para incentivos; gestión y amplitud del 
sector público, etc.). Sin embargo, el espacio de 
maniobra con que cuentan las autoridades públi­
cas está limitado por la actitud de las fuerzas 
sociales y el peso de la opinión pública y por las 
consecuencias que ello pueda tener para que el 
gobierno se mantenga en el poder, así como tam­
bién por restricciones internacionales. El com­
portamiento de los agentes microeconómicos 
también puede cambiar, pero en esto son los 
agentes mismos los que desempeñan el papel 
principal, si bien las autoridades públicas pueden 
ejercer cierta influencia sobre ellos.

El análisis de las medidas posibles, y de su 
repercusión sobre la economía, no pueden estu­
diarse todas con la macroeconomía, como ocurre 
en cualquier análisis relativo a cuestiones de asig­
nación microeconómica de recursos. La teoría 
macroeconómica no ayuda mucho a facilitar el 
análisis de los efectos de modificaciones institu­
cionales: nacionalización o desnacionalización, 
reglamentación o liberalización, etc. Sin embar­
go, en los estudios macroeconómicos 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 regulación macroeconómica (presu­

puesto y política fiscal, política monetaria, 
política en materia de precios e ingresos)? 

— ¿qué efectos tiene la modificación de los pa­
rámetros estructurales del comportamiento?
Sin embargo, el contenido de las respuestas a 

estos dos tipos de pregunta varía mucho. En el 
primer caso, la decisión que ha de tomarse a nivel 
público queda directamente aclarada. En el se­
gundo, las consecuencias de una modificación 
del comportamiento serán claras, pero no se ha­
brá dicho nada respecto a la manera de hacer que 
se produzca esa modificación. Para estar en con­
diciones de responder plenamente a las pregun­
tas relativas a modificaciones en el comporta­
miento de los agentes microeconómicos, es nece­
sario efectuar estudios por casos antes de trazar 
las proyecciones macroeconómicas.

En el curso de la preparación de los planes 
franceses, tales estudios se han efectuado siste­
máticamente con respecto a variables relativas a 
gasto público, tarifas de los servicios públicos y 
tributación. Para el plan más reciente (el Noveno 
Plan que abarca el período 1984-1988), se han 
estudiado también variantes de comportamiento 
de los agentes macroeconómicos. Estos estudios 
versan sobre ingresos salariales y no salariales, 
inversión de las empresas, horas trabajadas, utili­
zación del equipo y, por último, ahorro de las 
unidades familiares. No obstante, la considera­
ción de tales variantes al establecerse una estrate­
gia macroeconómica puede verse caracterizada 
por cierta ambigüedad, si las condiciones en que 
se dan las modificaciones de comportamiento no 
son suficientemente claras.

3. Esclarecimiento de una estrategia macroeconómica

La etapa final en la planificación macroeconómi­
ca es el establecimiento de predicciones macroe­
conómicas relativas al escenario o escenarios que 
se adopten con respecto al crecimiento de la eco­
nomía mundial, las orientaciones de la política 
económica elegidas por las autoridades oficiales 
y las modificaciones de comportamiento previs­
tas. Tales predicciones no deben confundirse 
con la estrategia macroeconómica del gobierno, 
la cual puede definirse únicamente en términos 
más 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 política que se 
estudiaron en la segunda fase de la operación. 
Para encontrar dicha combinación puede usarse 
el sistema de ensayo y error o bien un enfoque 
más formalizado. En este último caso es necesa­
rio determinar el máximo que cabe esperar de 
una función-objetivo (por ejemplo, el empleo) 
que opere bajo diversas restricciones (por ejem­
plo, una restricción en cuanto al balance de pa­
gos, o en la dimensión del saldo de la hacienda 
pública o en el crecimiento mínimo del poder 
adquisitivo de los salarios), y utilizar de la mejor 
manera posible cada uno de los instrumentos de 
política, dentro de los intervalos de variación po­
sibles establecidos para cada uno de ellos. De esta 
manera, la combinación óptima se obtiene me­
diante la solución de un programa lineal; y este 
fue el método adoptado para la preparación del 
Noveno Plan francés.

Esa optimación condujo a la adopción de la 
estrategia macroeconómica siguiente;

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

suma, la política seguida debe tener por resulta­
do que la economía francesa crezca a una tasa 
más lenta que la de sus asociados comerciales.

—En la segunda fase (1986-1988), se habrá 
restablecido el equilibrio del balance de pagos, y 
podrá aflojarse la política restrictiva. Se espera 
que la demanda interna crezca entonces con 
mayor rapidez, ya que los sueldos y salarios au­
mentarán, la situación del empleo será más favo­
rable, y el ahorro de las unidades familiares ha­
brá descendido. Se espera que las empresas sigan 
percibiendo utilidades más altas, al crecer las re­
muneraciones efectivas a una tasa más lenta que 
la productividad. Se espera que una demanda 
interna más sostenida y la elevación de la rentabi­
lidad estimulen un crecimiento rápido de la in­
versión. Entonces, Francia ostentará una tasa de 
crecimiento más elevada que la de sus asociados 
comerciales. Sin embargo, se espera poder man­
tener el balance externo, debido a un animado 
crecimiento de la inversión industrial, favorable 
para las exportaciones, y al crecimiento limitado 
de las importaciones.

A lo largo del período en su conjunto se 
reducirá radicalmente el aumento del gasto pú­
blico, en relación a lo que era en época anterior, 
con el resultado de que pueda contenerse el alza 
anteriormente registrada de la presión fiscal y 
parafiscal, y limitarse el déficit de la hacienda 
pública. Además, la estrategia favorece una re­
ducción de las horas trabajadas, a fin de lograr 
una participación laboral que redunde en un 
aumento del empleo, de acuerdo a una tasa de 
crecimiento económico dada. Sin embargo, a fin 
de que esta reducción no tenga por resultado una 
disminución de las capacidades productivas, es 
preciso mantener la duración de la utilización del 
equipo. También pueden verse estimulados el 
trabajo en turnos y el empleo de jornada parcial.
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II

Utilización de modelos

¿De qué manera pueden efectuarse las proyec­
ciones que se requieren en las diversas etapas del 
proceso de planificación macroeconómica?

En Francia, durante cerca de 20 años estas 
proyecciones se han preparado con ayuda de 
modelos macroeconómicos, en los cuales se in­
corpora la descripción de la economía suminis­
trada por las cuentas nacionales. Estas se vienen 
practicando en Francia desde hace muchos años, 
y sus largas series permiten la preparación de 
estimaciones econométricas. Además, la contabi­
lidad nacional ha tenido una decidida orienta­
ción hacia la necesidad de proyecciones económi­
cas, especialmente para fines de planificación. 
Las cuentas presentan, un alto grado de integra­
ción 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 macroeconómicos 
franceses dan origen a proyecciones basadas en 
una sólida base de datos extraídos de las cuentas 
nacionales históricas.

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 económico 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 información y conocimiento;

— una vez computarizados, permiten preparar 
con rapidez proyecciones y variantes a fin de 
poder responder a preguntas de los agentes 
que actúan en la esfera de la planificación 
(habiéndose hecho, por supuesto, la conside­
rable inversión preliminar que exige su cons­
trucción).

2. Críticas

Sin embargo, los modelos macroeconométricos 
han sido objeto de considerables críticas. 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 crítica que 
se refiere al ajuste de los modelos a la realidad. 
En primer lugar, representaciones teóricas dife­
rentes de la realidad pueden estar en oposición 
entre sí, 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 práctica que se está imponiendo en 
Francia, si bien un modelo (el d m s  del i n s e e )  es el 
que se prefiere para la labor relativa a planifica­
ción. De esta manera pueden compararse las lec­
ciones que suministren los modelos.

En segundo lugar, una crítica 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 estático, sino que ha 
de evolucionar en la medida que progrese el 
conocimiento económico.

En tercer lugar, un modelo nunca represen­
ta la realidad de forma total, sino que favorece 
ciertos fenómenos al mismo tiempo que desa­
tiende otros. Por lo tanto, un modelo ha de utili­
zarse sólo en aquella esfera para la cual es válido. 
Cada vez que se quiera salir de esos límites ha­
brán de prepararse estudios específicos. Esto va­
le sobre todo en el caso de estudios de variantes 
relativas a políticas estructurales (por ejemplo, 
una política encaminada a reducir las horas tra­
bajadas para aumentar el empleo).

Los modelos a menudo parecen ser “cajas 
negras” para sus usuarios; y cuando así es, los 
resultados que dan presentan aspecto de orácu­
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los. En realidad, existe una discrepancia entre la 
complejidad de la realidad económica y social y el 
legítimo deseo de las autoridades públicas y de 
los agentes económicos de no estar meramente 
atenidos al juicio de los expertos. Una solución 
consiste en comparar las opiniones formuladas 
por diversos equipos de preparación de modelos, 
que actúen 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 hipótesis y los resultados, como también 
el alcance y las limitaciones de las lecciones que 
puedan extraerse del modelo.

Por último, los modelos podrían engendrar 
una actitud conservadora, porque se basan en 
relaciones estimadas a base de observaciones he­
chas en el pasado. Los mecanismos económicos 
pueden, como es natural, modificarse. La apari­
ción de situaciones nuevas durante fases del cam­
bio estructural puede revelar también la impor­
tancia de factores cuya influencia no era obvia 
anteriormente. De ahí 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 
más recientes o en conocimientos microeconómi- 
cos, fundados, así como en un razonamiento teó­
rico sólidamente desarrollado. Los usuarios del 
modelo, y en especial las autoridades públicas, 
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 políticos pueden exagerar los 
efectos de las políticas económicas, o pueden ser 
proclives a considerar favorablemente los resul­
tados de su propia actividad. Es así como en 
Francia se ha hecho objeto de mucha crítica a los 
modelos como resultado del crecimiento del de­
sempleo, previsto por los equipos encargados de 
preparar modelos durante los últimos 10 años. 
Es fácil hacer desaparecer problemas que pusie­
ron de relieve las proyecciones, si se modifican 
algunos parámetros básicos de un modelo (elasti­
cidad de la demanda en función de las importa­
ciones, coeficientes de capital o coeficientes utili­
zados para determinar la inversión de las empre­
sas o el ahorro de las unidades familiares). Es 
preciso rechazar por motivos éticos la práctica de 
manipular los modelos de esta manera.

3. Modelos utilizados en la planificación francesa

En Francia se utilizan varios modelos para fines 
de planificación, incluso el d m s , que es un mode­
lo macroeconómico central, y modelos específi­
cos empleados a fin de efectuar análisis más deta­
llados de determinados aspectos de la realidad.

El DMS es un modelo dinámico, adecuado 
para trazar trayectorias cronológicas de la econo­
mía francesa por un período de seis a ocho años. 
En él se distinguen seis grandes sectores institu­
cionales (sector empresas, sector unidades fami­
liares, 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
ción entre la producción y los factores producti­
vos, la formación y utilización del ingreso y, por 
último, el flujo de las operaciones financieras. Es 
un modelo de gran tamaño, con 500 variables 
exógenas, 2650 variables endógenas y 2900 ecua­
ciones, de las cuales 970 son ecuaciones econo- 
métricas. Está estimado economètricamente pa­
ra el período 1959-1982. Es un modelo neo­
keynesiano a corto plazo, pero asigna un papel 
fundamental a la acumulación de capital a me­
diano plazo. La acumulación de capital no se 
determina solamente por la demanda prevista de 
las empresas, sino también por su tasa de ganan­
cia. Las funciones de producción son del tipo de 
Solow con capital de diversas edades. Por último, 
el modelo asigna una función importante a los 
precios en los mecanismos de ajuste económico; 
se basa, por consiguiente, en una teoría combi­
nada.

Con este modelo central guardan relación los 
siguientes modelos específicos.

Una versión pequeña del d m s  (el “mini-oMs” 
con 250 ecuaciones) para dos ramas (industria; 
otras ramas) se utiliza tratándose de proyeccio­
nes a largo plazo. A su vez, esta versión pequeña 
está vinculada a un modelo de oferta y demanda 
de energía, empleado para estudiar las interac­
ciones a mediano y largo plazo entre las tenden­
cias macroeconómicas y la evolución en el subsis­
tema energía (modelo “mini-DMs-energie”, con 
700 ecuaciones).

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

Cierto número de modelos (modelos de ad­
ministración, modelos de seguridad social y sub­
modelos fiscales) efectúan un análisis delicado de 
las operaciones de la administración con miras a 
describir las relaciones institucionales, que son 
especialmente numerosas en esta esfera.

Se emplean modelos especiales para efectuar 
proyecciones demográficas nacionales, regiona­
les y locales, así 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 endógenas en el caso del d m s  y 
exógenas 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 d m s  (por ejemplo, en materia demo­
gráfica), o perfeccionar el modelo d m s  (por ejem­
plo, en el caso de las relaciones tocantes a la 
administración). Así tiene lugar un intercambio 
de información flexible entre los diversos mode­
los y los equipos de economistas encargados de 
ellos.

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

que ocurren en las necesidades de proyección; 
por otra, los modelos se modifican a fin de incor­
porar los adelantos logrados en el conocimiento 
de datos económicos y estadísticos, los cambios 
institndonales o las lecciones que resultan de dis­
cutir los resultados obtenidos con los usuarios.

En cuanto al d m s , que se creó en 1976 des­
pués de varios años de preparación, se han efec­
tuado tres nuevas estimaciones. Las nuevas esti­
maciones hechas a intervalos se consideran pre­
feribles a una anual automática, efectuada cada 
vez que se añade un nuevo año a la serie estadísti­
ca, porque aquéllas ofrecen la oportunidad de 
una reflexión crítica sobre el modelo en su 
conjunto. En su estructura general, el d m s -4 no 
difiere mucho del d m s - i , pero entre la primera 
versión del modelo y la más reciente se han intro­
ducido muchos cambios pardales. Actualmente 
se está trabajando para reducir el tamaño del 
modelo. En realidad, un modelo de menor tama­
ño podría ser más acertado desde el punto de 
vista economètrico, y también resultaría más 
transparente para los usuarios. Además, sería de 
manejo más expedito, o sea que podría dedicarse 
más energía al logro de progresos metodológicos 
que condujeran a una integración más eficaz de 
las transacciones financieras (determinación y 
repercusiones de las tasas de interés, relaciones 
fluj o-existencias, etc.), y a la generación de ex­
pectativas de los agentes económicos y sus efectos 
en la oferta.

III
El manejo de la incertidumbre

Vivimos en un mundo en que la incertidumbre se 
ha venido acentuando más y más con posteriori­
dad a 1970. El crecimiento se ha hecho más lento 
y también más irregular. El comercio internacio­
nal es inestable. Los tipos de cambio de las divisas 
han mostrado grandes fluctuaciones desde que 
se abandonó el sistema de tipos de cambio fijos. 
Los precios del petróleo experimentan una vio­
lenta agitación. Las tasas de interés se caracteri­
zan por amplias oscilaciones. Las políticas econó­
micas están sujetas a mutaciones repentinas. En 
una palabra, las variables principales que se utili­

zan para describir la “situación del mundo” fluc­
túan ahora con turbulencia.

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

De esta manera se ha hecho más difícil pre­
decir el futuro que cuando el crecimiento era 
rápido y sostenido. La incertidumbre constituye 
un grave desafío para los planificadores, ya que
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la ejecución de los programas mejor diseñados 
puede estar asediada de enormes riesgos. La 
amenaza de lo imprevisto tiende a hacer tabla 
rasa del concepto de planificación y a limitar la 
política económica 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
ción siga siendo de utilidad. Esto reviste especial 
importancia en el caso de los aspectos macroeco- 
nómicos de la planificación, en que el nivel de los 
objetivos perseguidos y los medios de alcanzarlos 
no pueden estar determinados rígidamente, ya 
que es preciso dejar margen para lo imprevisto. 
Mucho queda por hacer para encontrar la forma 
de abordar la planificación de esta manera, dado 
sobre todo que la situación actual parece entra­
ñar más riesgos de los que la mente humana ha 
podido captar hasta ahora. De todos modos, a 
base de nuestras primeras experiencias podrían 
sugerirse algunas directrices.

1. La planificación por escenarios

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

'La crisis de la planificación obedece a otros tres mo­
tivos;
— la creencia de que la intervención económica del Estado 

es desacertada, y que las fuerzas del mercado son sufi­
cientes para restablecer un crecimiento estable;

— la crisis de la teoría económica, esto es, la falta de un 
consenso respecto a lo que constituye la realidad econó­
mica y, por consiguiente, respecto a lo que debe hacerse;

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

ropeas. Los datos numéricos empleados en estos 
escenarios eran algo subjetivos y no pudieron 
determinarse mediante un modelo, lo que fue 
una desventaja. Más tarde se ha iniciado la cons­
trucción de un modelo de la economía interna­
cional, con miras a la determinación más 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 economía fran­
cesa, a base de hipótesis relativas a política econó­
mica y al comportamiento de los agentes microe- 
conómicos. Los escenarios externos e internos se 
correlacionaron, pero no de manera sistemática, 
para que el gran número 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, más en general, a la evolución de las 
variables exógenas utilizadas en los modelos, que 
en realidad son de índole 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
rrección de los resultados y, en especial, evaluar 
la incertidumbre relativa a los efectos de las polí­
ticas económicas, es útil poner a prueba la sensi­
bilidad de los resultados a determinados coefi­
cientes o ecuaciones. Además, como se indica 
más arriba, es conveniente comparar los resulta­
dos logrados con modelos diferentes.

Por último, el esclarecimiento de una estrate­
gia macroeconómica 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 públicos o de la 
presión fiscal. Deben trazarse, pues, estrategias 
diferentes de conformidad con la estructuración 
del ambiente internacional. En la práctica deben 
preferirse dos o tres perfiles del ambiente inter­
nacional, de modo que la presentación de las 
estrategias no sea excesivamente complicada. Así 
ocurrió en Francia en el caso del Noveno Plan, en 
el cual se hizo una distinción entre dos estrategias 
para la economía del país, una basada en un 
escenario de crecimiento no inflacionario en los 
países de la ocde , y otra, en un escenario que
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mostraba una combinación de crecimiento lento 
y tasas de interés elevadas.

2. Vinculación 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 política económica. Las consecuencias a 
mediano plazo de las decisiones que han de 
adoptarse en el futuro próximo deben evaluarse 
de manera que tales decisiones no se adopten a 
base únicamente de los efectos a corto plazo que 
se les atribuyen. Del mismo modo, la considera­
ción de la situación a mediano plazo debe tener 
por resultado la adopción inmediata de decisio­
nes con efecto a futuro, aun si sus efectos a corto 
plazo son insignificantes o incluso costosos. Lo 
mismo vale para la ejecución de políticas estruc­
turales, que a menudo resultan costosas a corto 
plazo y mostrarán resultados favorables sólo a 
mediano plazo.

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

Los modelos a mediano plazo dinámicos (ta­
les como el DMs) permiten efectivamente lograr

esa vinculación, 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 últimas estadísticas dispo­
nibles; trazándose también las proyecciones a 
corto plazo de manera más detallada mediante el 
empleo de otros instrumentos. Es así como en 
Francia las proyecciones a corto y a mediano 
plazo trazadas con el modelo dms se vinculan a las 
proyecciones a corto plazo (presupuestos econó­
micos) trazadas con miras a los preparativos para 
la adopción de las decisiones monetarias y fisca­
les anuales que afectan al presupuesto, y luego a 
la incorporación de esas decisiones en un pronós­
tico macroeconómico. También se procura lo­
grar coherencia entre las bases de información 
utilizadas por los encargados de la política presu­
puestaria y monetaria y aquellas utilizadas por 
los planificadores.

En segundo lugar, las proyecciones a media­
no plazo deben ser actualizadas cada año, a fin de 
tener en cuenta las evoluciones más recientes. La 
comparación con las proyecciones originales en 
que reposa la estrategia del Plan muestra la medi­
da en que sigue siendo válida la estrategia, la 
manera como debe modificarse, o si hay necesi­
dad de introducir cambios en la trayectoria se­
guida por la política económica, a fin de que se 
alcancen los objetivos a mediano plazo.
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Apéndice

EL PROCESO DE PLANIFICACION: ESQUEMA LOGICO 
¿QUE METAS Y ACCIONES?

¿CUALES SON BUENAS ACCIONES PARA LOS RESULTADOS BUSCADOS?



La planificación 
del desarrollo 
a largo plazo
Notas sobre su esencia 
y metodología

Lars Ingelstam*

En este artículo, el autor pasa revista a varios de los 
principales problemas que presenta la planificación 
del desarrollo a largo plazo, con respecto a los cuales 
esboza sus propios criterios. Al principio, aborda los 
aspectos políticos de la planificación, subrayando en 
especial que ésta forma parte de un proceso decisorio 
basado en el poder, en el cual tienen un papel principal 
las imágenes mentales de los decisores. Luego aborda 
la relación entre la planificación y el mercado en las 
economías mixtas, como puerta de entrada al trata­
miento del "objeto de la planificación” que, a su juicio, 
debe ser concebido como una “multiorganización” 
compuesta por empresas, órganos políticos, organiza­
ciones y movimientos sociales, etc. Dentro de la explo­
ración del objeto de la planificación, señala la presen­
cia de distintos tipos de economía (elitista, formal y 
total) y los problemas que los mismos plantean.

En la parte final se refiere a algunos aspectos 
éticos y metodológicos. Entre los primeros, destaca la 
responsabilidad de los planificadores sobre las genera­
ciones venideras, pues sus decisiones afectarán a éstas 
de manera considerable; entre los segundos, se refiere 
a la contabilidad económica, la construcción de mode­
los y escenarios, los niveles de análisis y otros.

* Profesor de Tecnología y Cambio Social en la Universi­
dad de Linkópingj Estocolmo, Suecia.

Las funciones 
de la planificación

I

"Sí ta planificación lo es todo, 
tal vez no sea nada” 
Aaron Wildawsky

Planificar es básicamente prepararse para la 
adopción de decisiones. Las decisiones de cierta 
trascendencia se basan en el poder. Por ende, la 
planificación es parte del ejercicio del poder en la 
sociedad. No debe permitirse que ninguna meto­
dología o filosofía de la planificación oculte este 
hecho. Está ampliamente reconocido en las cien­
cias sociales que las funciones societarias, como la 
planificación, no pueden apartarse demasiado 
de lo que es aceptable para los que controlan el 
poder, si quieren seguir siendo “pertinentes”. La 
planificación sea acaso muy importante para un 
cambio social deseable, pero está necesariamente 
muy limitada como instrumento de dicho cam­
bio. ¡Sin embargo, el margen tal vez tenga toda­
vía la amplitud suficiente para que valga la pena 
el esfuerzo!

La planificación a largo plazo forma parte del 
ejercicio del poder sobre el futuro. Esto tiene reper­
cusiones metodológicas, como, por ejemplo, el 
uso de estudios sistemáticos del futuro y la relati- 
vización de algunas variables económicas como el 
crecimiento del pn b . El marco a largo plazo tiene 
también algunas consecuencias éticas, aparte de 
las relativas a la planificación o a la toma de 
decisiones en general. Asimismo, el elemento 
normativo en la planificación se vuelve definido, 
y la cuestión del cambio social deseado pasa a 
ocupar el primer plano. La función de la planifi­
cación a largo plazo, si no se toma en serio, puede 
consistir sencillamente en hacer “que todo lo que 
está mal empeore más sistemáticamente”.

En la planificación las imágenes mentales que 
tienen los decisores y planificadores son más im­
portantes que las metodologías concretas. Estas 
guían el proceso de elaborar planes, incluso la 
formulación de pronósticos y la construcción de 
escenarios. Tales imágenes mentales son funda­
mentalmente de dos tipos: herencias mentales de 
experiencias previas e imágenes del futuro. En épo­
cas “no problemáticas”, la mayoría de esas imáge­
nes son implícitas, y, además, 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 función importante de la planifica­
ción a largo plazo y de los estudios sobre el futuro 
consiste en hacer explícitos ambos conjuntos de 
imágenes y cuestionarlos presentando una es­
tructuración diferente de hechos conocidos, he­
chos nuevos y líneas de conducta desacostum­
brados.

Esto no significa que la planificación deba 
tener sólo una función dialéctica y crítica respec­
to al sistema político (en el sentido más amplio 
posible). Todo proceso de planificación, sea para 
una empresa, una nación o toda una región, tie­
ne que encontrar y definir qué tipo át: problemáti­
ca tiene realmente que encarar. La experiencia 
revela que la función más importante de la plani­
ficación, en retrospectiva, ha sido casi siempre el 
esfuerzo por aislar los “problemas fundamenta­
les” de todas las demás preocupaciones.

El marco “a más largo” plazo entraña un 
desafío intelectual. Al concentrarse en el futuro se 
encaran interrogantes más fundamentales y es­
tratégicos de lo que es habitual en la política o en 
la administración. Para el intelectual, esta es la 
oportunidad de incorporar interrogantes teóri­
cos básicos de las ciencias sociales, la historia y la 
filosofía y situar los acontecimientos cotidianos 
dentro de una perspectiva más amplia. Además, 
libera al investigador del tedio de los datos empí­
ricos, así como del acatamiento de los límites 
estrictamente disciplinarios. Por una vez, le está

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

Por otra parte, encerrará también una tenta­
ción política. Las consideraciones basadas en un 
marco a más largo plazo siempre tendrán dificul­
tades para hacer impacto en la práctica cotidiana 
de la política. Las limitaciones en la capacidad de 
manejo se notan por doquier. Pero cuando los 
problemas del “futuro” se abordan en forma ex­
plícita, el aparato político podría 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 bàsico concep­
tual para el análisis de los problemas de la planifi­
cación. Este contiene primero la identificación de 
tres elementos; un sujeto planificador, que es la 
persona u organización que planifica; un objeto 
planificable, que es aquello hacia lo que va dirigida 
la planificación, y el entorno, que denota todo lo 
que no puede planificarse pero que tiene impor­
tancia para el objeto planificable y para la proble­
mática de la que se ocupa la planificación. Este 
modelo se utilizará para estructurar algunas de 
las reflexiones que siguen sobre la planificación 
del desarrollo.

II
La planificación y el mercado

La superposición de ambos términos —planifica­
ción y economía de mercado (en particular, si se 
estima que esta última significa que las “decisio­
nes económicas son descentralizadas”)— parece 
a primera vista contradictoria desde el punto de 
vista lógico. Por cierto que esto no es así: todas las 
economías contemporáneas conocidas son en 
cierta medida “mixtas” y contienen elementos de

planificación (central). De todos modos, la cues­
tión es sin duda problemática y polémica desde el 
punto de vista ideológico. Si se piensa que la 
planificación tiene que ver primordialmente con 
las “políticas públicas”, la experiencia de las eco­
nomías mixtas avanzadas conduce a la identifica­
ción de tres tipos de interrelaciones entre la planifi­
cación y el mercado;



LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO A LARGO PLAZO / L. íngehlam 71

a) Antimercado', intervenciones dirigidas 
principalmente a la redistribución, la reducción 
de utilidades, las normas de localización, las res­
tricciones ambientales, el aumento del empleo, la 
protección de los trabajadores, etc.

b) Promercado', intervenciones destinadas a 
restablecer un mercado más ideal: es como decir, 
borrón y cuenta nueva (por ejemplo, la legisla­
ción antimonopolio). A veces se practica una for­
ma más avanzada, a saber, acelerar el proceso de 
las fuerzas de mercado en la dirección en que se 
supone nos conducirán (ejemplo: subsidios del 
gobierno para la investigación).

c) Manejo de las actividades en el sector pú­
blico, por ende,/«^ra del mercado y, en principio, 
ya bajo control político.

No hay manera, por cierto, de agrupar en 
forma definida las diversas políticas en una u 
otra categoría; en la política monetaria, por 
ejemplo, a) y b) tienden a aparecer algo combina­
das, y en la política 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 políticas intervencionistas de tipo a) a 
favor de intereses especiales.

No obstante, desde el punto de vista metodoló­
gico la distinción es importante. La experiencia 
más fructífera de la planificación en la esfera de 
la política pública pertenece al tipo c): “sectores” 
como defensa, educación, 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” más y cuyos problemas de planifica­
ción se han estudiado ampliamente en la literatu­
ra. Segundo, pese a las incertidumbres políticas y 
a los problemas de formación de pronósticos, es 
mucho más fácil “decidir de antemano” en esas 
esferas de lo que es para el país o la economía en 
general. Esto ha llevado a una situación en que 
muchas metodologías de planificación, a veces 
sin reconocerlo en forma explícita, se refieren a 
esos objetos planificables que son bastante con­
trolables.

El verdadero interrogante de la planificación 
para el desarrollo es mucho más difícil: incluso 
en lo metodológico. ¿Cuál es el objeto planificable} 
Por cierto que no sólo el Estado o el sector públi­
co. El objeto planificable podría describirse de 
preferencia como una multiorganización, cuyos 
componentes principales, además de los órganos 
políticos propiamente tales, son empresas priva­
das (grandes y pequeñas), asociaciones de em­
presas, sindicatos, movimientos populares, la bu­
rocracia y las élites intelectuales. La fuerza e im­
portancia de estos diversos sectores varían natu­
ralmente según el país, y entre ellos existen con­
flictos más o menos fundamentales. La cuestión 
de como “planificar” para el desarrollo razonable 
de una multiorganización de esta índole se ha 
solucionado de muchas maneras diferentes en 
las economías mixtas: lo que se refleja en sistemas 
tan diferentes como Le Plan en Francia, la estruc­
tura de planificación trimodal en los Países Bajos, 
y la planificación indicativa, sobre todo la econó­
mica en mi propio país, Suecia. En los tres países 
mencionados se ha sentido también la necesidad 
de organizar estudios del futuro de alcance más 
amplio, pero con vínculos más laxos con la toma 
real de decisiones. En una economía mixta la 
intervención de la "administración” tiene que ser 
más limitada que en una empresa u oficina. En 
muchos casos también es políticamente delicado. 
Estos hechos no pueden separarse de las "meto­
dologías” de planificación, ni de lo que he descri­
to como la “problemática”.

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



72 REVISTA DE LA CEPAL N“ 31 / Abnl de 1987

III

Más allá de la economia

A la pregunta “¿cuál es el objeto planificable?” 
puede contestarse también; es la economía. Sin 
embargo, no resulta trivial en modo alguno qué 
es lo que se entiende por economía en una pers­
pectiva de desarrollo. Además, el análisis debe 
incluir los factores económicos y sociales. Incluso si 
se supone que la economía es un determinante 
esencial del desarrollo social, la conceptualiza- 
ción de los factores económicos se vuelve a la 
larga muy crítica para el tipo de cuestiones socia­
les que pueden reconocerse y analizarse.

Cabe distinguir también en este caso tres ni­
veles de delimitación. Los denominaré respecti­
vamente las economías elitista, formal y total. Un 
valor predominante en la mayoría de las econo­
mías nacionales ha sido durante muchas décadas 
el “crecimiento orientado a la exportación” (des­
de la época colonial, los países latinoamericanos 
han estado marcados por una clarísima depen­
dencia de las exportaciones, a veces excesiva). Es 
natural que esta herencia mental juegue todavía 
una parte muy importante en el pensamiento 
sobre el desarrollo. Metodológicamente esto se 
refleja en el gran hincapié que se hace en la 
“élite” o parte “moderna” de la economía, y su 
potencial de crecimiento. Los modelos economé- 
tricos y el crecimiento del p b n  registrado formal­
mente tienden a sobreestimar la importancia glo­
bal de la economía elitista.

Aparte de la elaboración de modelos y las 
estadísticas, parece haber una hipótesis crítica 
vinculada con el énfasis en la economía elitista, a 
saber, que mediante cierto proceso de “filtra­
ción” el crecimiento sano de la economía elitista 
elevaría también, en forma proporcional o apro­
ximadamente proporcional, los niveles económi­
cos de toda lapoblación. En los debates sobre creci­
miento, sostenidos en los países de Europa sep­
tentrional, los proponentes de esta posición han 
echado pie atrás y sólo afirman que es posible 
llegar a un nivel más elevado para todos con un 
nivel más elevado de p b n . En América Latina 
incluso esta hipótesis no parece apoyada por los 
hechos. Por ende, no puede suponerse que haya 
un vínculo simple y directo entre el desempeño

de la economía elitista y los objetivos sociales y 
económicos más generales.

Sin embargo, dentro de los procedimientos 
corrientes de contabilidad y elaboración de mo­
delos, podría tomarse en cuenta en principio el 
comportamiento de la economía formal (mone­
taria) plena. En las economías europeas, la conta­
bilidad de la economía formal, observada desde 
el lado de los gastos o de la producción, es una 
práctica normal. Cabe imaginar que en algunos 
países latinoamericanos la declaración estadística 
no es lo bastante completa como para dar una 
contabilidad confiable de, por ejemplo, los pe­
queños negocios, en particular, en el campo. Sin 
embargo, parece claro que las descripciones de la 
economía formal plena, en forma de modelos o 
de otro modo, pueden brindar información 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 economía 
como para permitir el análisis de los cambios de 
las condiciones de vida para toda la población, 
debe incluir también la economía informal (no re­
munerada). Comprende el trabajo hecho en los 
hogares, la agricultura de subsistencia, la artesa­
nía, 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
mía formal, llegamos a la economía total. Algunos 
países en desarrollo acusan una dualidad muy 
acentuada en sus economías —fundamental­
mente entre el sector elitista y el resto de la eco­
nomía— y en esos casos es fácil reconocer la 
importancia del sector informal. Sin embargo, la 
parte informal de la economía no se extingue 
cuando los países se tornan más desarrollados o 
se eleva el p b n . En los países industrializados de 
Europa septentrional, lo típico 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 asignación 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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población. (Hay una tendencia a que se desarro­
lle una nueva dualidad en algunas de las econo­
mías industrializadas de Europa, junto con un 
desempleo masivo creciente. Por ende, el dualis­
mo puede transformarse en un acompañante no 
sólo del subdesarrollo sino también del superde- 
sarrollo).

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

ver con la ética y los derechos del Estado: la razón 
de ser del trabajo informal y del intercambio 
informal es precisamente su propiedad de ser 
informal: no regulado ni registrado. Los requisi­
tos de declaración serían en muchos casos antina­
turales y en algunos destruirían realmente lo que 
se suponía iban a medir.

Sin embargo, para efectuar una planifica­
ción razonable es necesario tener un conocimien­
to básico sobre la economía informal en términos 
más amplios. Este tiene que adquirirse mediante 
la investigación de casos típicos y ejemplos im­
portantes; pueden obtenerse también algunos 
resultados por medios indirectos a partir de da­
tos conocidos.

IV
Dilemas éticos

En la planificación 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 producción, etc.— para las generaciones 
venideras} La comisión sueca sobre el futuro, pre­
sidida por Alva Myrdal, formuló una respuesta: 
En nuestra sociedad democrática les incumbe a 
las entidades políticas representar los intereses 
de las generaciones venideras. Esto puede pare­
cer idealista y/o irreal a algunos. Sin embargo, lo 
que no podría evitarse es el desafío ético de la 
pregunta. Empleando una metodología pura­
mente economicista, algunos han sostenido que 
una tasa de interés adecuada es el instrumento 
para equilibrar las redamaciones (materiales, 
económicas) de las generaciones venideras con­
tra las de los que vivimos hoy. Esta posición no 
resiste un mayor análisis ético cuando se aplica a 
problemas como el agotamiento de los recursos 
naturales o la utilización permanente de tierra 
fértil para otros fines. El dilema subsiste y, a mi 
juicio, cierta reflexión ética explícita debe acom­
pañar siempre a la planificación a largo plazo que 
afecte a las generaciones venideras.

Cabría pensar que la planificación a largo 
plazo y las reflexiones sobre el futuro son cosas 
en las que uno puede optar entre hacer —o no 
hacer—. Naturalmente que así es: no hay necesi­
dad inmediata de planificar para el futuro, y 
además no conozco ninguna constitución que 
exija al gobierno tomar en cuenta el futuro más 
distante. Pero eso no significa que los problemas 
a largo plazo no existen. Un cúmulo de decisio­
nes, tomadas en toda clase de niveles de la mul- 
tiorganización 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 legislación y los hábitos, 
crean un patrimonio, de modo que con el tiempo 
—cuando el futuro normal ya no tiene tan buen 
aspecto, o cuando el curso promisorio inicial ha 
conducido a un atolladero— la nación se encuen­
tra envuelta en algo que es más 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 pequeñas decisiones” debe ser responsabili­
dad de todo gobierno.
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V

Metodología: observaciones finales

No cabe duda que la contabilidad económica y la 
construcción de modelos serán la espina dorsal de la 
planificación del desarrollo incluso en el futuro. 
Ya he manifestado mi inquietud de que esto pue­
da conducir a un énfasis excesivo en la economía 
formal, y en particular, en los segmentos elitistas 
y orientados a la exportación de la misma. Se 
podría ir un paso más allá y preguntar si la exacti­
tud y el prestigio de los ejercicios económicos 
cuantitativos pueden llevar a un énfasis excesivo 
en los indicadores económicos del desarrollo, 
opacando otras dimensiones, que suelen ser más 
difíciles de cuantificar y medir.

La construcción de escenarios ha pasado a ser un 
instrumento importante para explorar los pro­
blemas a largo plazo en muchos países. Mediante 
descripciones genéricas de “historias del futuro”, 
o sea, un pequeño número de variantes cualitati­
vamente diferentes, se puede lograr un conoci­
miento que traspasa los límites sectoriales. En la 
mente de los decisores pueden surgir con más 
facilidad líneas de conductas diferentes (y no sólo 
las elaboradas en el estudio). El contexto de la 
planificación, que es en general una multiorgani- 
zación, obliga a que la planificación adopte la 
forma del diálogo y la negociación. Los escena­
rios han demostrado desempeñar un papel que

esclarece y disciplina dicho proceso. En particu­
lar, los escenarios que contienen el “núcleo” de 
los datos económicos o de un modelo económico, 
pero que también incluyen un conjunto más am­
plio de variables, han resultado ser útiles 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 ai, 1977).

Existe una multitud de estudios del futuro y 
de “métodos” de planificación a largo plazo ofre­
cidos por firmas consultoras, institutos y grupos 
universitarios. A riesgo de parecer muy injusto, 
desearía formular una advertencia general con­
tra las metodologías que “se venden” envasadas. 
La razón principal de esto estriba en las hipótesis 
ocultas acerca de la “problemática” que siempre 
se incorporan en modelos preconcebidos. Mien­
tras no estén convencidos de que una metodolo­
gía específica se conforma razonablemente bien 
con los problemas que desearía explorar, el deci- 
sor y su planificador no deben adherirse a una 
metodología determinada. Esta posición—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 ia problemática

Al enfocar el problema desde el punto de vista de 
las metodologías de la planificación, surgen con 
particular claridad algunos factores críticos 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 creación/movilización de recursos y la

asignación/consumo/distribución de los mismos. 
También hay (al menos) dos niveles posibles de 
análisis macro y micro. Si se hace hincapié exclu­
sivamente en el nivel macro, el “crecimiento” se 
concibe como un fenómeno más bien mecánico, y 
tienden a omitirse los aspectos más interesantes 
de la movilización de recursos, en particular la del 
trabajo humano. En las economías que tienden a
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la dualidad, debe prestarse especial atención a los 
aspectos micro de movilizar la mano de obra, la 
tierra y demás recursos.

Es natural que deban tomarse en considera­
ción teorías de transición 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
mación, sociedad de autoservicio, etc. En primer 
lugar, se debe estar alerta frente a la aplicación 
mecánica de las regularidades estadísticas obser­
vadas. En ciertos grupos de países, la elevación 
del PBN va acompañada 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 economías latinoamericanas, y no se

cumplen necesariamente las hipótesis teóricas en 
que se basan las proyecciones futuras de tales 
desarrollos. La mayoría de las teorías de transi­
ción suponen que los niveles de salarios son com­
parables en toda la economía y que se mueven 
esencialmente en paralelo. Si no ocurre así, se 
modificará todo el cuadro.

Es natural creer que, en vez de describir una 
economía latinoamericana típica en términos de 
una transición (como “industrial” a “servicios”), 
se debe considerar que en ella se superponen al 
menos tres transiciones: de la agrícola a la industrial, 
de los bienes industriales a la información indus­
trializada, y de los bienes a los servicios, parte de 
esta última con la modalidad de “autoservicio”. 
En esa forma pueden emplearse algunas de las 
teorías de transición importantes, sin someterse a 
sus simplificaciones extremas e irreales.





Más allá
de la planificación 
indicativa

Stuart Holland*

El antagonismo que algunos enfoques han procurado 
establecer entre la planificación y la mantención de las 
libertades democráticas, ha sido negado en los hechos 
por varias economías capitalistas en la postguerra. Tal 
situación no se habría producido por razones de orden 
ideológico, sino por la necesidad de lograr un grado de 
equilibrio social, estructural \ espacial en la distribu­
ción de los recursos. En contraste, entretanto, con el 
carácter imperativo de la planificación en las econo­
mías dirigidas, el Estado ha imprido una orientación 
indicativa a la planificación en el contexto de las econo­
mías de mercado.

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

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

*Miembro de la Cámara de los Comunes, Londres, Reino 
Unido,

En el paradigma de Friedrich von Hayek, el tér­
mino plan es una palabra muy obscena. Polariza 
la distinción entre plan y mercado y supone que 
la aplicación de cualquier forma de planificación 
en una economía capitalista moderna conducirá 
directamente al Archipiélago Gulag y a la sus­
pensión de las libertades democráticas.

Este argumento fue rechazado por varias 
economías europeas, así como por el Japón, du­
rante la mayor parte del período posterior a la 
segunda guerra mundial. No fue rechazado tan­
to por razones teóricas o ideológicas como por las 
dificultades prácticas de contrarrestar la gran 
desproporción 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 distribución 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 
economías dirigidas, la planificación en la econo­
mía de mercado occidental ha tenido, desde la 
guerra, la característica 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
nomía.

Los planificadores, como los gestores de la 
demanda, estaban bien conscientes de la impor­
tancia que tenía dicha expansión de la economía 
interna para la balanza comercial. Sin embargo, 
en países 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 gestión de la 
demanda. Procuraban identificar los sectores o 
esferas de la economía con una propensión ele­
vada a la importación, y a la inversa, los sectores 
con fuerte potencial exportador. Esto los involu­
cró a su vez en cuestiones de la estructura de la 
actividad económica, y sobre todo de los sectores 
o empresas que tenían una influencia considera­
ble sobre las tasas de crecimiento de la economía 
en su conjunto y el nivel de la balanza comercial. 
Esta preocupación por la estructura comercial de 
la economía estaba relacionada con el interés de 
los planificadores por la distribución social y es­
pacial de la actividad.

En otras palabras, los planificadores nacio­
nales en países como Francia, Bélgica, Italia y el 
Reino Unido estaban especialmente interesados.
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en las décadas de 1950 y 1960, en la generación 
de recursos suficientes que permitieran un gasto 
creciente en el sector social de la economía, como 
también contrarrestar las disparidades crecien­
tes en materia de producto, ingreso y empleo 
entre las diferentes regiones de la economía, 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 económica, ha habido un inte­
rés mayor por la política urbana, y sobre todo por 
la centro-urbana, tanto en los Estados Unidos 
como en Europa. Sabemos que la relación entre 
la distribución social, sectorial y espacial de los 
recursos depende no sólo de la función 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 
economía en su conjunto.

No puede sostenerse que el papel del Estado 
como planificador haya tenido un éxito unifor­
me en las economías que han aplicado planes 
económicos de mediano plazo. Esto refleja, en 
parte, el grado en que la hipótesis de que el 
Estado podría establecer objetivos de mediano 
plazo para la economía ha sido cuestionada no 
sólo por los políticos, quienes en muchos casos 
han estado renuentes a publicar indicadores de 
fracaso o de éxito de la expansión nacional; y 
también el grado en que los mecanismos de la 
competencia desigual entre el capital meso —y 
microeconómico y la empresa nacional y multi­
nacional han restringido la viabilidad de la plani­
ficación estatal en el plano de las naciones— Esta­
do individuales.

Esta restricción no significa que el Estado 
carezca de un papel como planificador en el pla­
no nacional. No obstante, se fue haciendo cada 
vez más claro a los propios planificadores que, a 
menos que sus actividades tuvieran una dimen­
sión internacional y multinacional, el grado en 
que podrían compensar la desproporción y el 
desequilibrio sería limitado y frustrante tanto pa­
ra los planificadores como para sus planes.

Parte del problema radicaba en la erosión del 
marco de demanda keynesiano para las políticas 
de planificación, debido a la introducción de 
cambios en la estructura de la oferta. La pequeña 
empresa nacional que predominaba en el perío­

do inmediato de postguerra había cedido el paso 
en la década de 1970 al dominio de la gran em­
presa mesoeconómica multinacional en materia 
de producción, distribución y comercio (del grie­
go macros ~ grande; micros ~ pequeño; mesos = 
intermedio). Esta nueva gran empresa restringió 
notoriamente la eficacia de las medidas keynesia- 
nas indirectas, como la política fiscal y monetaria 
y las modificaciones cambiarías. En la práctica, 
esto equivalía a un divorcio de la síntesis keyne- 
siana entre la gestión de la macrodemanda y las 
estructuras de la microoferta.

Keynes más la planificación

A comienzos de la década de 1960 también esta­
ba ganando terreno en la patria geográfica e 
intelectual de Keynes la convicción de que era 
necesario complementar las políticas keynesia- 
nas de gestión de la demada. La tasa de creci­
miento del Reino Unido en la década de 1950 
había sido uniformemente inferior a la de los 
países continentales de Europa occidental, con la 
excepción de Bélgica, produciéndose déficit de 
pagos periódicos que acompañaban a una expan­
sión inducida por la demanda. No cabe duda que 
el Reino Unido y Bélgica eran casos especiales. 
Ambos habían ingresado al período de postgue­
rra con niveles de ingreso por habitante más 
elevados que en las demás economías menciona­
das, las que podría decirse con justicia habían 
estado durante un tiempo poniéndose a la par 
con los niveles de ingreso británico y belga. Ade­
más, ambos países habían sido los pioneros en la 
revolución industrial original en Europa occi­
dental, y podía decirse que habían sufrido de una 
especialización excesiva en lo que ahora se había 
convertido en industrias tradicionales o decli­
nantes.

Además, tanto el Reino Unido como Bélgica 
habían fomentado tradicionalmente la inversión 
de capital en las colonias a expensas de la inver­
sión directa en el país, mientras que el primero 
había aceptado, además, deudas a largo plazo 
durante la guerra, que reducían la credibilidad 
de la libra esterlina como moneda de reserva, y 
agravaban la presión sobre la libra en el caso de 
déficit de balanza de pagos que otros países pu­
dieran haber sostenido en el corto plazo sin pre­
siones para la deflación interna. Podría haber
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contribuido también el factor de una oferta de 
mano de obra menor que la disponible en las 
economías en rápido crecimiento de Europa oc­
cidental continental, proveniente de la migra­
ción interregional o intersectorial.

Pero había problemas adicionales para eco­
nomías en lento crecimiento como las de Bélgica 
y Reino Unido, que ya habían sido bosquejadas 
por Harrod en su aplicación pionera del análisis 
keynesiano al crecimiento económico. En los mo­
delos de crecimiento de Harrod se pone el énfa­
sis en la tasa de ahorro e inversión y en la relación 
capital-producto, de la inversión respectiva. Para 
una relación capital-producto dada, mayor in­
versión significará mayor crecimiento. Mediante 
el progreso técnico incorporado se reducirá tam­
bién la relación capital-producto, incrementán­
dose aun más la tasa de crecimiento para un 
determinado nivel de ahorro e inversión. Pero 
ambos son importantes. En otras palabras, mien­
tras que la innovación elevará el potencial de 
crecimiento de una economía, la corriente misma 
de la innovación depende de la tasa de inversión. 
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 
inversión en plantas y equipos físicos. Según lo 
señaló Harrod en 1939, ésta podría ser inferior al 
potencial de crecimiento de la economía 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 inversión por encima de la 
que prevé como tasa de crecimiento garantizada, 
pues esto la dejará 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 actuará en forma tal de mantenerlo bajo.

Política monetaña y política fiscal

En principio, esta situación podría remediarse 
con políticas monetarias y fiscales apropiadas. El

dinero más barato y la menor tributación a los 
productos intermedios y finales debería aumen­
tar las expectativas de los empresarios respecto a 
la tasa de crecimiento garantizada y provocar un 
aumento de la tasa de inversión global. Pero en la 
práctica, las políticas fiscales y monetarias por sí 
solas no resultan suficientes.

En primer lugar, sirven para más de un pro­
pósito. Su potencial podría maximizarse si estu­
viera dirigido exclusivamente hacia la moviliza­
ción de la inversión 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 gestión del nivel de demanda ma- 
croeconómico, en que las dificultades de balanza 
de pagos a corto plazo que reflejan una baja tasa 
de crecimiento de la inversión de largo plazo 
podrían requerir políticas monetarias y fiscales 
deflacionarias, que refuerzan aun más la tenden­
cia a la inversión escasa a largo plazo.

Además, la inversión a largo plazo tarda un 
tiempo considerable desde la concepción a la 
producción. Una empresa que requiere una 
planta y equipos totalmente nuevos tardará de 
dos a cinco años para entrar en funciones. Por lo 
tanto, la estimulación de la demanda mediante el 
empleo de medidas de política fiscal puede pro­
vocar una inflación generada por la presión de la 
demanda antes de que la inversión a largo plazo 
haya creado la producción para satisfacer esa 
mayor demanda.

Por último, una sucesión de ciclos de “sistole- 
diàstole” tendrá su propio efecto desincentiva- 
dor sobre la inversión a largo plazo inducida por 
la demanda, pues la administración tomará con­
ciencia de que una fase expansionista puede ir 
seguida por políticas deflacionarias cuando haya 
llegado el momento de contar con nuevas capaci­
dades provenientes de nuevas inversiones. Es po­
co probable que la política monetaria resulte más 
eficaz para estimular un aumento de la tasa de 
inversión en esas condiciones, dado que la reduc­
ción del costo total de un proyecto de inversión 
determinado mediante una tasa de interés redu­
cida constituiría una proporción despreciable del 
costo directo e indirecto para la empresa respec­
tiva, en el caso de que no fuera capaz de utilizar 
una proporción elevada de la capacidad de la 
inversión durante el mediano plazo.



80 REVISTA DE LA CEPAL N" 31 / Abril de 1987

Argumentos a favor de la planificación

En 1964 el propio Harrod reconoció que las polí­
ticas monetarias y fiscales tenían esas limitaciones 
y admitió que las economías de libre empresa 
necesitaban otra arma, aparte de las políticas mo­
netarias y fiscales, para poder funcionar con efi­
ciencia. El instrumento que él propiciaba equiva­
lía a la institución de la planificación nacional 
indicativa, de la que habían sido pioneros los 
franceses, y que se aplicó como una importante 
medida de política en el plan nacional del Reino 
Unido del año siguiente. Según sostenía Harrod 
con referencia a su propio marco conceptual, 
dicho plan debía ser una estimación concreta del 
potencial de crecimiento “natural” de la econo­
mía y debía detallar sus consecuencias, sector por 
sector, a las industrias correspondientes median­
te sus respectivos comités de desarrollo económi­
co. Harrod admitía que dicho plan:

“debía consistir en algo más que la mera pre­
sentación de tasas de crecimiento a las indus­
trias. Se debía pedir a éstas que formularan 
sus observaciones y, en caso de que ciertas 
partes del plan que se les habían asignado no 
fueran factibles, el órgano planificador debía 
efectuar un nuevo análisis insumo-producto 
a la luz de la nueva información y plantear 
un nuevo plan bien fundamentado en todas 
sus partes”.
En otras palabras, según Harrod, un plan 

nacional desagregado sectorialmente debía tra­
tar de intercambiar información 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 economía.

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

Tercero, estuvo acompañada por una refor­
ma radical de la administración pública y el esta­
blecimiento de una nueva escuela de capacita­
ción para los postulantes más destacados a ella 
—la Ecole Nationale d’Administration— que 
desde un principio enseñó el nuevo proceso de 
planificación y obtuvo en gran parte que fuese 
aceptado.

Cuarto, la planificación francesa no era me­
ramente indicativa. El éxito que alcanzó depen­
día no sólo de la formulación de objetivos secto­
riales según lo recomendado por Harrod, sino 
también de la influencia directa sobre las empre­
sas mesoeconómicas, combinando “castigos” (so­
bre todo controles de precios) con “compensacio­
nes" (donaciones y ayudas que las favorecían).

Quinto, los efectos de “retroalimentación” 
de la propia planificación eran considerables. En 
términos sencillos, cuando el crecimiento real es 
elevado, la planificación indicativa tiene probabi­
lidades de resultar más eficaz que cuando éste es 
reducido, dado que los objetivos de Crecimiento 
formulados tendrán mayor credibilidad para la 
empresa privada. De hecho, después de la guerra 
—y en contraste con las afirmaciones antiplanifí- 
cación de Hayek y Friedman y otros— la econo­
mía francesa llegó rápidamente a una tasa de 
crecimiento del pnb superior a 4% anual, eleván­
dose a 5% anual en la década de 1960.

La planificación en Francia

Francia fue considerada por años como el para­
digma de la planificación indicativa en una eco­
nomía de mercado. Sin embargo, la planificación 
en la Francia de postguerra comenzó con ven­
tajas especiales.

En primer lugar, la intervención directa del 
gobierno en la economía había sido una antigua 
característica del Estado francés, que se remonta­
ba a Luis XIV y Colbert, y era aceptada en gran 
medida por el sector privado tanto en su propio 
interés como en el interés nacional.

¿Causa o efecto!

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

Sin embargo, en contraste con la afirmación 
de Lutz, la planificación francesa no fue ni trató 
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 “más que 
indicativa - y menos que imperativa” {Shonfield, 
1975). Para muchos franceses —como en la Italia 
de postguerra— la planificación fue considerada 
como un proceso social y político mediante el 
cual los problemas presentes y futuros —no re­
sueltos por el mecanismo de mercado— podían 
identificarse y al menos compensarse, sino po­
dían remediarse.

En contra de lo afirmado por Rueff, la mayo­
ría de los que desempeñaban papeles destacados 
en la política, los sindicatos, los negocios o el 
gobierno en Francia estaban conscientes de que 
la economía francesa había estado dominada du­
rante medio siglo por un maltusianismo crónico. 
Antes de la primera guerra mundial, el creci­
miento del producto en Francia fue bajo durante 
varios años; pero la recuperación de postguerra 
a partir de 1918 fue vacilante e incierta. Francia 
sólo en 1929 alcanzó el nivel de producto que 
tenía antes de la primera guerra mundial, el que 
después cayó con la depresión y sólo recuperó su 
nivel de 1929 en 1939. En cambio —durante el 
primer plan francés— el nivel de producto de 
1939 ya se había recuperado en 1948, aumentó 
con posterioridad a una tasa de crecimiento com­
puesta de 4% anual durante la década de 1950, y 
se elevó a 5.5% anual durante la de 1960.

Este fue el período que literalmente trans­
formó a Francia de un sistema preindustrial rela­
tivamente subdesarrollado en una economía in­
dustrial moderna. Los mercados laborales pudie­
ron recurrir a las reservas de la agricultura redu­
ciéndose la población laboral francesa en ese sec­
tor de un tercio a menos de un décimo durante 
un período de unos 30 años pero dicha transfor­
mación no habría sido posible sin la presión de la 
demanda de mano de obra ejercida por las nue­
vas inversiones así como el empuje migratorio de 
individuos con mayores expectativas sociales y 
menos disposición que sus padres a ocuparse “en 
el campo”.

La justificación de la planificación

Tampoco se debe subestimar la importancia del 
proceso de planificación en mejorar las expecta­
tivas de crecimiento económico (alineando la tasa 
“garantizada” a otra natural o “potencial” más 
elevada para la economía). La sicología social del 
proceso es importante. Como lo planteó el Comi- 
sionario de Planificación que dio la pauta para la 
década de 1960, Fierre Masse, los planes indicati­
vos tendían a ejecutarse por sí 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 económicos y sociales del sis­
tema de que la totalidad de los compradores y 
proveedores, competidores y colegas, suponían 
que había una expansión. Como lo deja en claro 
el título del propio libro de Masse, Le plan ou 
Vanti-hazard, los riesgos se reducían mediante el 
proceso social colectivo de planificación.

Una política de préstamos estatales a la in­
dustria es más eficiente cuando el crecimiento es 
escaso, porque la gestión estará más confiada en 
que hay un mercado para su producto. Además, 
será castigada si no mantiene una tasa elevada de 
inversión, pues, de lo contrario, correría el riesgo 
de perder la participación 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
ción o en las importaciones, y así los planificado- 
res pueden ocuparse de ajustar el estilo y la es­
tructura del crecimiento en vez de desplegar el 
esfuerzo más hercúleo de promoverla. Dadas las 
restricciones que inciden en las facultades de 
coordinación e iniciativa de todo personal de pla­
nificación, mientras menos haya que hacer, más 
eficaz será lo que se haga.

Si tal fue el éxito que se observó 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 razón fue precisamente la dificultad de ob­
tener el consenso social con respecto a los objeti­
vos de empleo, inflación y gasto público. Otras 
fueron el comienzo de un conflicto entre motivos 
de prestigio, la alta tecnología y el gasto militar y
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los objetivos sociales del propio plan. Cuando a 
fines de 1965 se debatía en el Parlamento el quin­
to plan francés (para 1966-1970), un destacado 
funcionario del plan advirtió que no había 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 económicos dentro del plan y asignar a la vez 
recursos a un disuasivo nuclear independiente 
(l’Arme Nucleare) un avión supersónico 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 permitía a Francia el uso de grandes 
sistemas de proyectiles interconectales (Plan Cal­
cul) así como proyectos tecnológicos de alto pres­
tigio como el Concorde y un programa de energía 
nuclear civil. Como dijo ese funcionario, “Este 
círculo no se puede cuadrar”. Preveo grandes 
tensiones sociales” (Saingeour, 1965).

Las graves tensiones sociales conmovieron 
las calles de París dos años y medio más 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 sólo como un rechazo por parte 
de una nueva generación de jóvenes de los pape­
les tecnocráticos que se les había asignado en una 
sociedad paternalista, sino también—en parte— 
como el resultado del éxito más bien que del 
fracaso del nuevo proceso de planificación que 
había otorgado tal grado de coherencia a la ex­
pansión económica 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 planificación dentro del sistema aumen­
tó las expectativas políticas, sobre todo a nivel de 
un presidente de la República muy poderoso 
—De Gaulle— de que “la gallina podía 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 aisló la revuelta 
estudiantil concillándose con los sindicatos, se 
apropiaron en gran parte de los recursos dispo­
nibles para un mayor gasto social.

La planificación en tela de juicio

Así, al empezar el decenio de 1960, la eficacia de 
la planificación declinó en Francia justo cuando 
se estaba exportando a otros países. En las pala­
bras de Jacques Delors, esto se debió a que los 
franceses estaban pensando en otras cosas, por­
que estaban agobiados por la inflación y tenían 
un gran déficit de balanza de pagos. En esta 
etapa, ni siquiera se debatía el plan en el Parla­
mento. Para los planificadores fue la travesía del 
desierto. Durante este período concentraron su 
atención en mejorar sus técnicas, en espera de 
días mejores (Delors, 1978).

Así el no haberse podido involucrar a los 
sindicatos en un proceso de planificación que 
fuera más allá de la negociación salarial tradicio­
nal, y la presión que ejercían las fuerzas sociales y 
de clases sobre los recursos que el plan pretendía, 
condujeron a poner en tela de juicio la planifica­
ción.

Presiones internacionales

Como lo subraya Delors, en Francia la apertura 
hacia el exterior y la mayor internacionalización 
de la economía francesa obedecieron tanto a la 
decisión de unirse al Mercado Común de la Co­
munidad Económica Europea, como al mayor 
énfasis puesto en las fuerzas del mercado en ge­
neral, más bien que a la planificación. Ambos 
factores estuvieron acompañados de “reformas”, 
pero éstas suponían una paradoja. Las reformas 
propuestas en materia de planificación entraña­
ban modificaciones que debilitaban la propia pla­
nificación. Por una parte, la confianza indirecta 
en el mecanismo del mercado reducía la toma de 
decisiones directas de los planificadores, y los 
circunscribía a la formulación de planes sectoria­
les. Las políticas macroeconómicas se aplicaban 
cada vez más al margen del marco de la planifica­
ción y las variables macroeconómicas claves para 
el presupuesto, los precios y el crédito ya no se 
integraban en el proceso de planificación.

Delors sostiene que el resultado en Francia 
fue un período de tensión social exacerbada. 
Después de un período de relativa calma, la ex­
plosión de mayo de 1968 reveló las contradiccio­
nes entre la modalidad liberal privada de desa­
rrollo y las crecientes necesidades sociales del 
sistema. Hubo una lucha de clases, pero tenía tres
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dimensiones principales —la lucha por la redis­
tribución del ingreso, por mejores condiciones 
de trabajo y por el ejercicio del poder económico. 
Si sólo se hubiera tratado de eso, el gobierno 
podría haber salido adelante. Sin embargo, se­
gún Delors, “Había otra dimensión implícita 
dentro de la primera. Esta era la contradicción 
entre la nueva clase dirigente que controlaba los 
grandes negocios y las clases medias tradicionales 
de agricultores, tenderos, y pequeños empresa­
rios. El gobierno y el poder conservador necesita­
ban a la primera para asegurar sus políticas y su 
prosperidad económica. Pero también le eran 
indispensables estas últimas para poder mante­
nerse en el poder mediante el voto. Este era su 
dilema cruel: tratar de conciliar a la ciase media 
tradicional con los criterios de industrialización 
percibidos por la tecnoestructura y la nueva clase 
dirigente. El plan no le servía para esto pues 
significaba transparencia y coherencia de objeti­
vos. Pero el dilema tampoco podía solucionarse 
mediante la incoherencia clandestina. El hecho 
de no resolverlo derivó en un agravamiento de la 
inflación” (Delors, 1978).

El sector mesoeconómico

En Francia, el sector mesoeconómico había sido 
buscado conscientemente por los formuladores 
de políticas en planes sucesivos, por muy incons­
cientes que hubieran estado del concepto mismo 
o de sus consecuencias para la política económi­
ca. En virtud de la filosofía de que lo grande es 
mejor en materia de competencia internacional, 
y de la toma de conciencia de que las reparticio­
nes gubernamentales sólo pueden manejar un 
número reducido de empresas con eficacia me­
diante la negociación directa, los planificadores 
habían procurado establecer lo que denomina­
ron la relación 80:20, en que el 80% de los merca­
dos dados serían controlados por el 20% de las 
empresas. El Estado como planificador procura­
ba fomentar las fusiones.

Sin embargo, según Delors, se encontraron 
confrontados con el problema de saber quién 
controla la asignación real de recursos y quién se 
beneficia con la planificación. A medida que la 
planificación francesa salía de la fase de recupe­
ración, se vio que en el sector privado mermaba 
la confianza en las medidas puramente indicati­

vas. Los objetivos de planificación tenían que ir 
acompañados 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 
podía ser obligado a hacer mediante acciones 
más imperativas. La fórmula de la planificación 
francesa como imperativa para el sector público e 
indicativa para el privado —cultivada aún en 
1976 por el Presidente Giscard d’Estaing— era 
en gran parte la hoja de parra que ocultaba la 
subvención fiscal masiva al sector privado. Según 
sus apologistas, como Masse, la planificación 
francesa se consideraba como la coordinación de 
la empresa privada en beneficio del interés públi­
co. Pero en la práctica, podría considerarse más 
bien como la coordinación pública del interés 
privado, con el empleo de fondos públicos, para 
lo que el sector privado de todos modos quisiera 
hacer. Habiendo tan pocas empresas, el Estado 
tenía pocas alternativas.

Podría suavizarse el argumento, en princi­
pio, en el caso de los controles de precios. Pero los 
controles generales de precios pueden convenir 
a los grandes negocios del sector mesoeconómico 
en la medida en que están ocupados de aumentar 
su dominio monopolistico de determinados mer­
cados nacionales. Cuando la productividad deri­
vada de beneficios por innovaciones en cuanto a 
tamaño y mayores escalas es menor en las gran­
des empresas que en las pequeñas, los controles 
generales de precios comprimen con mayor fir­
meza las utilidades de las pequeñas empresas que 
de las grandes. Por ende, los controles estatales 
de precios utilizados como un instrumento de 
planificación, 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 concentración y cen­
tralización del capital.

Cuando la concentración y la tendencia al 
monopolio habían avanzado bastante, como ocu­
rría en Francia hacia 1965, el capital del sector 
mesoeconómico presionó para obtener menores 
controles de precios y mayor libertad de merca­
do. Y lo consiguió — l̂ibre de la vista del público— 
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 básicos y del petróleo, 
posteriores a 1970, fueron grandes presiones in­
flacionarias.

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

Crisis y declinación

El sexto plan (1970-1975), a semejanza de las 
principales autoridades económicas de otros paí­
ses, tampoco logró prever el alza del petróleo a 
partir de 1973. El grado de certidumbre relativa 
sobre la dirección general de la economía, que 
había sido evidente y acertado desde antes de 
1950 hasta mayo de 1968, quedó fundamental­
mente debilitado. La relativa complejidad del 
procedimiento de planificación de Monnet- 
Masse, con sus comités sectoriales de moderniza­
ción, sus modelos econométricos cada vez más 
complejos y sus pronósticos más detallados, per­
dieron credibilidad, tanto entre los funcionarios 
públicos como entre los hombres de negocios, 
debido a un ámbito mundial cada vez más incier­
to. El alza del petróleo a partir de 1973 fue un 
golpe muy duro para Francia, pues es una nación 
cuya economía interna depende en un 85% de 
energía importada.

Como muy bien acotan Estrin y Holmes el 
séptimo plan (1975-1980) pasó a considerarse 
cada vez más como una tarea de relaciones públi­
cas del gobierno (Estrin y Holmes, 1983). En 
1975, mientras las demás principales economías 
del mundo apretaban los frenos en vez de ajustar 
la dirección luego de las alzas de la o p e p , el de­
sempleo elevado afectó 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 describía cómo podía lograrse esto, mientras 
el gobierno trataba en realidad de disimular los 
cálculos de los planificadores, quienes se percata­

ban de que este objetivo no podía satisfacerse con 
las políticas relativamente deflacionarias perse­
guidas por el propio gobierno. El paradigma 
keynesiano que había prevalecido en relación a la 
política macroeconómica en Francia durante to­
do el período de postguerra empezó entonces a 
ser puesto en duda cada vez más por los moneta- 
ristas y los que deseaban reducir las fronteras del 
sector público y otorgarles prioridad a las fuerzas 
del mercado.

En 1980, con la publicación del octavo plan 
nacional, era evidente que el gobierno francés 
presocialista tropezaba con dificultades conside­
rables para asegurar la generación básica de re­
cursos a nivel macroeconómico, o una escala sufi­
ciente de redistribución 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 Nora y 
Mine previa graves tensiones sociales no sólo por 
el debilitamiento del empleo industrial debido a 
la modernización, sino también por la introduc­
ción de procesadores de palabras y datos en el 
sector servicios de la economía, donde se previa 
que podría provocar el desempleo del 90% de la 
fuerza laboral existente dentro de 20 ó 30 años. 
Aunque la economía francesa había logrado sos­
tener el proceso de industrialización en el tercio 
de siglo posterior a la segunda guerra mundial 
atrayendo a los vástagos de campesinos y agricul­
tores a la industria y los servicios, la observación 
hecha por Nora no pasó inadvertida ni en Fran­
cia ni en el exterior.

El contexto internacional

No es evidente que la falta de soberanía económi­
ca demostrada en el caso británico estribara fun­
damentalmente en el poder limitado de la plani­
ficación indicativa y de los incentivos para apro­
vechar a las empresas multinacionales que domi­
naban por entonces la mitad del producto britá­
nico comercializable. Italia y Francia, por ser me­
nos multinacionales, no encaraban el mismo pro­
blema o no lo sufrían en la misma escala. Jean 
Renard y Bela Belassa han afirmado que el ingre­
so en la c:ee socavó las bases de algunas de las 
palancas claves de planificación del período de la 
cuarta República en Francia —en particular la
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amenaza de que se reducirían los aranceles si una 
gran empresa no se ajustaba a la interpretación 
que ios planificadores tenían del interés público. 
Pero no es claro que los planificadores estuvieran 
ejerciendo una influencia tan poderosa a través 
de este medio como para justificar la conclusión 
de que el ingreso en la c e e  hubiera mermado las 
facultades de los planificadores. También era 
importante quizá el mayor poder negociador de 
las pocas empresas que en el decenio de 1960 
habían llegado a dominar determinados sectores 
de la economía. Para entonces, la gran empresa 
reconstruida había llegado en Francia a hacer 
problemática la mediación del Estado entre el 
interés público y el privado.

Un argumento clave es que la überalización 
creciente del comercio y los pagos en la economía 
mundial occidental en su conjunto desde fines 
del decenio de 1950 fue decisiva para erosionar 
el poder negociador del Estado en relación con el 
capital mesoeconómico. En cuanto a los arance­
les, la Ronda Kennedy tuvo el objetivo de reducir 
el arancel externo común de la c e e  para los pro­
ductos industriales a un promedio insignificante 
de 6%. La abolición por la c e e  de los aranceles 
internos sólo precedió al logro por los estadouni­
denses de la virtual liberalización total del comer­
cio. El alza del mercado de los eurodólares prece­
dió a la unión monetaria de la c e e  con el estable­
cimiento de una euromoneda efectiva, a la que 
tenían un acceso libre y expedito la mayoría de 
las grandes empresas de casi todos los países. La 
declinación de la función del f d e s  (Fondo de 
Desarrollo Económico y Social) en Francia y de la 
KFw (Corporación de Préstamos para la Recons­
trucción) en Alemania Federal, como prestamis­
tas a las grandes empresas, parece haber acom­
pañado en parte esta tendencia.

Crisis fiscal

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 distribución de servicios, ellos 
representaban, en la práctica una pérdida de 
eficacia para hacer tributar al sector productivo 
de la economía. En Francia, gran parte de la 
generosidad del sector público al sector privado 
parece haber ocurrido en el silencio de los corre­
dores del Ministerio de Hacienda y ser menos 
susceptible de una evaluación precisa; pero, en 
todo caso, la tributación en Francia tendió a ser 
más regresiva y menos sesgada hacia el sector 
empresarial que en el Reino Unido. En Italia ha 
habido siempre algo de verdad en la opinión por 
lo demás 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 sí misma.

En la medida en que el capital multinacional 
estaba ejerciendo una influencia creciente en Eu­
ropa occidental, la técnica de la fijación de pre­
cios de transferencia puso a las grandes empresas 
que operaban en más de un país en situación 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 país o grupo de países en que la tributación 
nominal fuera elevada, “blanqueando” con fre­
cuencia los fondos respectivos mediante la exo­
neración de impuestos en otros países. El resulta­
do fue una inclinación creciente, dada la tenden­
cia multinacional, a que las empresas mesoeconó- 
micas que podían pagar más impuestos pagaran 
pocos o no pagaran ninguno.

Inflación y planificación

El cambio real a favor del capital y contra las 
finanzas públicas en el decenio de 1960 adoptó la 
forma de un mayor interés por parte de los plani­
ficadores y las autoridades públicas para lograr la 
competitividad internacional mediante el fo­
mento de las exportaciones en las nuevas condi­
ciones de liberalización.

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

Dado que a fines de la década de 1960 las gran­
des empresas del sector mesoeconómico habían 
pasado a representar un tercio de la actividad 
económica de las principales economías de Euro­
pa occidental (por ejemplo, en la c e e  en 1981 un 
tercio del p n b  estaba representado por sólo 140 
empresas), esta disminución de la tributación 
efectiva planteó una crisis fiscal para los estados 
que habían llegado a suponer que podían finan­
ciar sin dificultades, el mayor gasto público cons-
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tantemente. En otras palabras, se socavó notoria­
mente la base fiscal del “Estado Keynesiano”.

El gasto público se financiaba cada vez más 
mediante empréstitos y no a través de la tributa­
ción proveniente de los sectores productivos de 
la economía. Los costos de dichos empréstitos se 
cubrían cada vez mediante la tributación regresi­
va de los asalariados, que respondían a la amena­
za contra sus ingresos reales con mayores exigen­
cias de un ingreso nominal más elevado.

Los mayores costos salariales proporciona­
ban a su vez al capital privado el argumento para 
sostener que no podía apoyar las políticas estata­
les de restricción de precios. La inflación de los 
precios de los productos (que en muchos casos 
representaba la fijación de precios de transferen­
cia por transnacionales integradas verticalmen­
te) se sumaba a la inflación del alza del petróleo, a 
partir de 1973, que sólo hacía girar y volver a 
girar la espiral de una inflación ya bastante 
grande.

La inflación del tipo experimentado antes 
del alza de los precios del petróleo a partir de 
1973 podría haberse tolerado durante algún 
tiempo, no sólo porque todavía se hallaba dentro 
de cifras moderadas, sino porque estaba acompa­
ñada por el crecimiento sostenido del ingreso en 
condiciones de pleno empleo relativo en la mayo­
ría de los países capitalistas avanzados de Euro­
pa. Pero la combinación de la inflación y recesión 
desde 1973 en adelante expuso a los planificado- 
res keynesianos a la crisis en materia de acumula­
ción de capital, ingreso real y crecimiento de las 
utilidades.

Según las ortodoxias que cobraron acepta­
ción en la década de 1960, los niveles relativa­
mente elevados de desempleo garantizarían una 
moderación de las demadas salariales, básica­
mente mediante la reducción del poder negocia­
dor de los sindicatos. Este argumento Paish- 
Phillips estalló en pedazos a partir de mediados 
de la década de 1960 en el Reino Unido. En 
Italia, la combinación después de dos décadas de 
acción separada de los tres principales sindicatos 
industriales demostró que la tesis descansaba de­
masiado en una interpretación retrospectiva de 
la tranquilidad habida durante el prolongado 
auge de postguerra, hasta que el otoño caliente 
de 1968 invirtió el desequilibrio utilidades- 
salarios y amenazó una mayor acumulación de 
capital en gran escala bajo control privado.

Sin embargo, un factor en la combinación de 
inflación y recesión 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 mesoeconómico en el corazón del sistema. 
En esencia, en el período inicial y más competiti­
vo del capitalismo los precios tendían a preceder 
el producto y el empleo en los altibajos del ciclo 
económico. En los períodos de alza, los capitalis­
tas esperaban con razón que podían exigir mayo­
res precios durante un período 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 
proporción de los mercados en declinación, 
bajando los precios con mayor velocidad que la 
caída de la actividad.

Planificación capitalista

El razonamiento precedente sugiere que:

— la planificación capitalista moderna fue sólo 
en parte responsable de la acumulación bási­
ca de capital que ocurría en Europa occiden­
tal después de la guerra;

— el manejo keynesiano de la demanda fue una 
explicación, y no la causa, del proceso 
conjunto de gasto público y acumulación de 
capital privado que ocurría en las economías 
europeas occidentales;

— la planificación indicativa estableció su repu­
tación de postguerra durante el período en 
que, de hecho, estaba afectando sobre todo al 
gasto y la actividad del sector público;

— la liberalización del comercio incrementó en 
vez de provocar el desequilibrio creciente en­
tre el poder económico de la gran empresa 
mesoeconómica y los planificadores guber­
namentales.

— los planificadores principales procuraron ir 
más allá de la planificación macro o sectorial 
en el caso de las empresas mesoeconómicas 
industriales, mediante acuerdos voluntarios 
o indicativos;

— tales acuerdos carecían de la “atracción” sufi­
ciente para las empresas mesoeconómicas co­
mo para equiparar el “empuje” de la planifi­
cación del gasto público y de la empresa pú­
blica.
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Nuevos fines y medios

Para que una sociedad democrática garantice los 
fines clásicos de bienestar, a saber, pleno empleo, 
distribución equitativa de ingreso y servicios so­
ciales generalizados, tiene que lograr el control 
estratégico de la asignación de los recursos. Tam­
bién debe procurar que la planificación 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 economía en la sociedad, en vez de 
tratar simplemente —en vano— de hacer funcio­
nar el sistema existente a niveles más elevados 
de producción y empleo. Significa, considerar 
además, la planificación como proceso de 
negociación social para nuevos fines —para 
las necesidades económicas y el desarrollo— y 
como un medio para la asignación democrática 
de los recursos en beneficio del interés público.

Los nuevos fines y medios en materia de 
planificación —como proceso de negociación y 
debate— significan extender el proceso demo­
crático hasta el centro de la planificación misma. 
Deben significar una ampliación del debate par­
lamentario, basado en principios democráticos, 
más allá del mero escrutinio de planes quinque­
nales elaborados por expertos técnicos y funcio­
narios públicos. Para que los medios de negocia­
ción y debate democráticos en la sociedad sean 
eficaces tendrán que contar con una nueva com­
posición en las economías mixtas hasta ahora 
desiguales, y con una ampliación de nuevas for­
mas de empresas públicas y cooperativas me­
diante las cuales el sector público puede empren­
der en forma directa lo que la empresa privada 
no puede o no desea realizar. Para que esto no 
desemboque en la centralización excesiva del po­
der estatal, la función del gobierno debe limitar­
se a la intervención estratégica, en vez de inmis­
cuirse en cada proceso de asignación de recursos.

Hasta ahora, los gobiernos al encarar la crisis 
han reaccionado a la defensiva, adoptando una 
serie de tácticas que se supone que protegen su 
posición hasta que el mecanismo del mercado 
asegure una recuperación del sistema. Esta reac­
ción, ya sea debido a un keynesianismo precavido 
o un monetarismo maníaco, no ofrece solución 
alguna para la crisis. El propio Estado tiene que 
convertirse en protagonista del nuevo modelo de 
desarrollo, ocupándose más de los medios y fines

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

Más allá de la planificación indicativa

La mayor parte de la intervención estatal previa 
ha sido calificada de planificación. Pero los pla­
nes respectivos han sido secundarios y no prima­
rios; pasivos y no activos, y han existido más bien 
en el papel que en el campo de la política real. Se 
le pidió al Estado que fijara objetivos que no 
podía cumplir, pues carecía de mando sobre sec­
tores y grupos estratégicos de la economía. Se le 
pidió que salvara a grupos empresariales en fa­
lencia, que contrarrestara el desempleo, la infla­
ción y el déficit público creciente, sin contar con 
una estrategia para el futuro o medios para su 
realización.

En cierto sentido, como carecía de un marco 
en que la planificación fuera un proceso de nego­
ciación social para cambiar opciones en el siste­
ma, el Estado no podía ni siquiera simular un 
modelo operacional del futuro. Carecía asimis­
mo de las relaciones sociales de consentimiento 
—necesarias para alcanzar tal escenario futuro. 
Como suponía que existían demasiados conoci­
mientos en el sistema, confiaba en modificar la 
configuración de la economía principalmente 
mediante políticas macroeconómicas agregadas, 
dejando un marco de incentivos para inducir a 
los sectores mesoeconómico y microeconómico 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 permanecían sin solución. Se 
desconocía o se postergaba en gran medida la 
distribución 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 características más notorias de la crisis 
actual es la falla de la mano invisible del mercado 
elogiada por sus principales apologistas, incluso 
Friedman. En cambio, la planificación tiene que 
hacer visible su mano a través de la serie de 
mecanismos complejos por los que el poder pue-
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de descentralizarse extendiéndolo al mercado y 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 democrática y socialista y no buro­
crática o capitalista estatal.

La planificación del nuevo modelo de desa­
rrollo entraña la planificación sistemática global 
y también la planificación dentro del nuevo siste­
ma de negociación social que favorece el cambio. 
Asimismo, dicha planificación tiene que ir más 
allá de las formulaciones tradicionales de planifi­
cación indicativa o imperativa.

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

Planificación y negociación

Los planes, para ser eficaces, tienen que ejecutar­
se. Por otra parte, es evidente que habrá intereses 
contrapuestos en el proceso de planificación. Pa­
ra lograr una coherencia de la especie que ahora 
no puede lograrse a través del mercado, el proce­
so de planificación tiene que entrañar en sí una 
compensación entre diferentes grupos y clases 
sociales.

De hecho, dicho proceso de compensación y 
negociación equivaldría en el fondo a la reintro­
ducción del proceso del pluralismo en la econo­
mía moderna, porque, en realidad, ya no vivimos 
en un sistema de mercado. La economía capitalis­
ta contemporánea está dominada por unos pocos 
grupos de interés poderosos, concentrados en la 
relación privilegiada entre la gran empresa y el 
Estado. Este mercado “administrado” fue reco­
nocido en una forma previa por Galbraith bajo el 
título de “el sistema de planificación”. Pero, en 
realidad, el componente de gran empresa en este

sistema no puede planificar, debido tanto a la 
crisis de acumulación 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 planificación.

La planificación y los sindicatos

Es evidente también que la nueva dimensión de 
la planificación materializada en un nuevo mo­
delo de desarrollo entraña un cambio funda­
mental para los sindicatos. Si éstos prefieren 
mantenerse dentro del marco de la negociación 
colectiva tradicional en materia de salarios y con­
diciones de trabajo, no querrán o no podrán 
tomar parte en el nuevo proceso de planificación 
y en la asignación global de recursos de la socie­
dad. Esto entraña, por cierto, un nuevo desafío y 
una nueva responsabilidad para los sindicatos. 
Muchos temen quedar incorporados al sistema si 
participan en los nuevos procedimientos de pla­
nificación de esta índole. Pero, por otra parte, los 
sindicatos no pueden evitar la crisis y sus conse­
cuencias manteniéndose al margen del nuevo 
proceso de negociación. Si lo hacen serán obser­
vadores y víctimas y no agentes y beneficiarios. 
Sin ellos, la nueva planificación no sería demo­
crática ni tendría probabilidad de traspasar re­
cursos a favor de los trabajadores.

La planificación y los consumidores

Un nuevo sistema de planificación no sólo necesi­
ta negociación por parte de los productores sino 
también por parte de los consumidores. Hasta 
ahora, el sistema de producción y consumo en 
masa ha relegado el movimiento de los consumi­
dores y sus grupos de presión al papel de protes­
ta acerca de la calidad de los productos, y no de 
sus precios, el mercado que sirven o su función 
en la asignación de recursos. En este sentido el 
consumidor es la víctima y no el vencedor del 
sistema actual. El contraste no será sólo entre la 
soberanía 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 planificación sistemática
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democrática, el Estado ya no puede pretender 
que representa al consumidor. Para contrarres­
tar las fuerzas actuales es imperativo que se pro­
duzca una transformación del papel del consu­
midor, lo cual significa para éste un papel reno­
vado y más amplio en el proceso de negociación 
sobre el uso de los recursos en la sociedad: es 
decir, dentro del proceso de planificación demo­
crática.

La planificación por acuerdo

Se han agregado nuevas dimensiones a la posibi­
lidad de una planificación eficaz en el sector de la 
gran empresa mediante el surgimiento de políti­
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 planificación 
han sido la política oficial del partido laborista 
desde 1973. Una política similar se formuló en el 
Project socialiste del partido socialista francés con­
siderado como la “viga maestra” de su política 
industrial, y en junio de 1982 el gobierno francés 
introdujo los Contrats de Plan, que abarcaban tan­
to las empresas del sector público como las del 
sector privado que recibían una ayuda estatal 
considerable. En Bélgica, el partido socialista fla­
menco ha venido estudiando con detenimiento la 
adopción de Accords de Planificatión. Los sindica­
tos australianos en colaboración con las adminis­
traciones laboristas de los gobiernos estaduales, 
han venido siguiendo la misma política. En Gre­
cia, el PASOK se ha sumado a esta tendencia con 
una política del mismo nombre, según lo que 
declaró el Primer Ministro en septiembre de 
1982.

En Italia, ya desde antes de 1970 se siguió 
una política similar a la de los acuerdos de plani­
ficación 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
nificación en los grandes proyectos de inversión 
en el Sur. En 1971, se promulgó en Bélgica la 
legislación 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
ción para una política del tipo de los contratos de 
programa.

En el plano internacional, algunos sindicatos 
destacados, como la Federación Internacional de 
Trabajadores Metalúrgicos, han recomendado 
recientemente la introducción de negociaciones 
en los acuerdos de planificación (Federación In­
ternacional de Trabajadores Metalúrgicos, 
1982).

Cabe subrayar que las políticas previas de 
planificación 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 
público y el privado. Sin embargo, un elemento 
clave de dichas políticas ha sido el carácter volun­
tario de los acuerdos. Con posterioridad a 1970 
los planificadores belgas estaban conscientes de 
que ios acuerdos que negociaban con empresas 
como Siemens y Phillips corrían el riesgo de con­
vertirse en ejercicios de relaciones públicas con 
las empresas respectivas, las que podrían apare­
cer cooperando con el interés público pero cuya 
influencia en realidad era casi nula.

No obstante, también cabe afirmar que el 
enfoque de la planificación bilateral ha sido res­
tringido hasta ahora, no sólo porque no estaba 
abierto a la participación de los sindicatos, sino 
también porque no se le otorgaba un papel cen­
tral en el proceso de planificación. En general, se 
seguía aplicando dentro de un marco sectorial o 
microeconómico. Por ende, tendía a responder a 
los problemas en el plano de las diversas empre­
sas e industrias.

Potencial de planificación

Si el criterio del acuerdo de planificación es el de 
realizar su potencial, tiene que propender cons­
cientemente a relacionar los objetivos y políticas 
macroeconómicos con los cambios de comporta­
miento de la gran empresa mesoeconómica. La 
política macroeconómica 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 planificación de la gran empresa con proyec­
tos en mayor escala y de mayor complejidad téc­
nica dura ahora tanto o más que la mayoría de 
los gobiernos, y por cierto más que los diversos 
presupuestos. Asimismo, las políticas nacionales 
para la macroeconomía están influidas notoria-
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mente tanto por el ámbito internacional como 
por la gama global de empresas transnacionales.

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

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

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

Precios, productividad y utilidades (tasa de 
rendimiento)
Producto
Empleo
Comercio (incluido el comercio con las fi­
liales)
Inversión
Consumo
Dentro del marco de los acuerdos de planifi­

cación, dicha política tiene que estar también en 
condiciones de tomar en cuenta tres aspectos 
principales de distribución que se han exami­
nado:
— Estructural (entre sectores y empresas)
— Social (entre grupos económicos y clases so­

ciales)
— Espacial (entre regiones y zonas urbanas).

Contabilidad y rendición de cuentas

Si este subtítulo parece ambicioso es preciso te­
ner presente que hay un pequeño número de 
empresas que dominan ahora la macroeconomía 
en cualquier país europeo. Sólo 140 empresas 
representan un tercio del pnb de la Comunidad 
Europea. En la práctica, entre 100 y 150 empre­
sas tienden a representar, en una economía euro­
pea típica, la mitad o más de la mitad de los 
principales sectores de actividad. Lo que se hace 
en el plano estructural domina no sólo los agre­
gados macroeconómicos sino que domina tam­
bién la distribución social y espacial de la activi­
dad. A su vez, según lo ha reconocido por déca­
das la teoría oligopólica corriente, las principales

empresas del sistema dominan el sector microe- 
conómico formado por las empresas nacionales, 
regionales y locales más pequeñas.

Desde el punto de vista técnico, es muy ven­
tajoso introducir la dimensión mesoeconómica 
en la contabilidad nacional e internacional. En 
efecto, las principales empresas son ahora tan 
multinacionales, que las cifras nacionales sobre 
concentración están muy vinculadas con la con­
centración internacional (por ejemplo^ las 140 
empresas que ahora representan un tercio del 
producto bruto de la c e e ) .  Si las principales em­
presas tuvieran la obligación de presentar me­
diante categorías contables fijas tanto su activi­
dad actual como su política futura, esto podría 
volver transparente un futuro que actualmente 
se ve opaco. Por ende, la información sobre la 
actividad proyectada de unas pocas decenas de 
empresas podría darle al gobierno la base para 
transformar el desempeño macroeconómico a 
través del sector mesoeconómico.

Tal base de datos de muy pocas empresas 
podría relacionarse fácilmente con las técnicas de 
insumo-producto. Los datos podrían cotejarse 
sobre la base de uno o más de los tres criterios 
siguientes: i) coeficientes de concentración de las 
empresas, ii) las empresas que representan la mi­
tad superior del sector, o iii) las empresas con 
más de una cifra de negocios anual dado. Tam­
bién se podría solicitar a las empresas que pre­
sentaran información adicional dentro del con­
texto de un acuerdo de planificación 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 más sistemá­
tico y más vinculado con las estructuras macro y 
m icroeconóm icas.

Podrían rastrearse los vínculos entre los sec­
tores mesoeconómico y microeconómico me­
diante la información obtenida de las principales 
empresas en el sector de los acuerdos de planifi­
cación. Esta es la importancia de la información 
sobre “compradores y proveedores” que debe 
exigírsele a las principales empresas. En princi­
pio, no es difícil obtener información sobre la 
distribución social (por salario, aptitud, sexo). La 
distribución espacial, de la inversión y el empleo 
de las filiales y plantas de la empresa mesoeconó­
mica puede contribuir a establecer un “mapa” 
socio-espacial de las empresas dominantes del 
sistema.
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Poder público y poder privado

El progreso técnico y las nuevas tecnologías como 
los procesadores de palabras y datos y la robotiza- 
ción entrañan un desempleo neto considerable si 
se proyecta al f uturo un modelo privado de creci­
miento capitalista. Además, dicho crecimiento 
sólo tendrá una distribución parcial y desigual: 
sólo beneficiará a ciertos grupos y clases sociales y 
a regiones o zonas limitadas.

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

La política macroeconómica fiscal tendrá 
que desempeñar un papel clave permanente en 
este proceso. Pero las principales beneficiarias de 
las nuevas tecnologías serán las principales em­
presas del sector mesoeconómico {ya sea en for­
ma directa, dado que su sola escala puede justifi­
car los gastos de inversión, o en forma indirecta, 
al obtenerse ventajas provenientes de la mayor 
productividad de las empresas proveedoras). 
Habrá que considerar nuevas formas de tributa­
ción en relación con la gran empresa para evitar 
la subdeclaración de utilidades mediante la fija­
ción de precios de transferencia. Dicha responsa­
bilidad tributaria sólo puede ser eficaz si se nego­
cia directamente con las empresas individuales 
mediante un tipo de procedimiento similar a los 
acuerdos de planificación. Dicha política signifi­
ca restricciones para el sector de la gran empresa 
y la aplicación de sanciones por los gobiernos si 
hay falta de cooperación o una omisión flagrante 
del interés público.

Si con estos medios el Estado pudiera ir más 
allá de la planificación indicativa, debería reser­
varse el derecho de que ninguna empresa mesoe- 
conómica recibiera i) contratos públicos, ii) ayu­
da pública, o iii) exenciones de los controles ge­
nerales de precios, a menos que negociara un 
acuerdo de planificación. Por cierto que estos 
tres factores del gasto público, el subsidio público 
y los controles públicos son combinaciones po­

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

La contrapartida de las restricciones prece­
dentes es la planificación mediante la ampliación 
del sector público. Por cierto que esto varía, en la 
izquierda europea, entre los grandes compromi­
sos de ampliación del partido socialista en Fran­
cia hasta el compromiso de democratizar el sec­
tor público ya existente, en el caso del partido 
comunista de Italia. En general, la extensión del 
sector de las empresas públicas puede conside­
rarse como una medida directa que “empuja” la 
inversión, el empleo, el emplazamiento, etc., con­
tra el efecto de “tracción” indirecto de las políti­
cas de acuerdos de planificación 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 refutación de este potencial. No obstan­
te, las medidas deflacionarias introducidas por el 
gobierno en respuesta a la presión especulativa 
internacional contra el franco, exceptuaron los 
programas claves de inversión y modernización; 
y más de la mitad de este aumento de la inversión 
correspondió a los grupos de empresas públicas 
existentes y nuevas durante un período de cinco 
años.

Así, en el corazón de las economías de Euro­
pa occidental hay nuevas dimensiones para con­
ciliar la planificación estratégica eficaz con un 
grado elevado de evolución de la toma de decisio­
nes tácticas en la empresa. Este proceso debe 
involucrar la negociación conjunta, mediante 
acuerdos de planificación entre representantes 
del gobierno, los sindicatos y las gerencias (ge­
rencia convencional o elegida por los trabajado­
res). Esta fórmula tripartita hace factible la conci­
liación del interés público de la sociedad en su 
conjunto con el interés económico de las empre­
sas viables del sector.

Negociación conjunta

La negociación conjunta ofrece la posibilidad de 
incorporar tres grandes dimensiones para la pla­
nificación democrática:
i) un cambio fundamental en el equilibrio de
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poder de la gran empresa desde el capital 
hacia la fuerza de trabajo y el gobierno;

ii) un marco para la conciliación de los intereses 
potenciaimente contrapuestos entre los pro­
ductores de la gran empresa y los producto­
res y los consumidores en general; y

iii) un marco en que dicha negociación estratégi­
ca evite tanto la planificación excesivamente 
centralizada de las economías dirigidas y los 
modelos ineficaces de la planificación mera­
mente indicativa.
Además, posibilita un mayor grado de auto­

gestión y control por parte de los trabajadores en 
la vasta mayoría de empresas pequeñas y media­
nas del sistema. En esencia, la descentralización y 
el control por los trabajadores en Yugoslavia ha 
tenido por resultado una tendencia a la planifica­
ción nacional estratégica insuficiente, con dese­
quilibrio regional persistente, inflación de pre­
cios y problemas de balanza de pagos. Pero la 
negociación conjunta de los fines y medios de la 
planificación en el sector de la gran empresa, y a 
través de instituciones democráticas, podría 
dejar a un 99% de las empresas en libertad para 
emprender, dentro de directrices generales, su 
propia asignación de recursos sin intervención 
central directa en casos concretos.

Para que dicha planificación democrática 
consiga movilizar los recursos económicos en el 
interés público necesitará un marco para el pro­
ceso de planificación como negociación social. Si 
queremos evitar la planificación autoritaria o tec­
nocràtica impuesta desde arriba, tenemos que 
transformar también el marco previo de la plani­
ficación quinquenal que había predominado en 
Europa occidental tanto como oriental. Por una 
parte, dicho marco es demasiado extenso para 
permitir una modificación eficaz de los fines y 
medios de la planificación. Así, los parlamentos 
sólo 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
ción. Sin embargo, estos planes quinquenales no 
adoptan un horizonte de tiempo suficientemente 
largo como para proyectar cambios en la estruc­
tura global de la economía y la sociedad. En con­
secuencia, su marco tiende a reforzar la seudo- 
planificación como exhortación a que el sistema 
imperante funcione a mayores niveles de pro­
ducción.

Planes alternativos

El reconocimiento del nuevo dominio que ejerce 
el poder de la gran empresa sobre la economía 
contemporánea proporciona las bases para un 
marco de planificación democrática. Tales em­
presas emplean, con pocas excepciones, un hori­
zonte quinquenal de planificación interna. Estas 
empresas tienden a emplear perspectivas tecno­
lógicas y de innovación de hasta 10 años y más, 
mientras que en realidad adaptan sus planes de 
inversión sobre una base anual o menos que 
anual. De esta forma, su planificación empresa­
rial, basada en criterios privados, equivale a un 
plan quinquenal en marcha que se adapta anual­
mente, con una perspectiva de pronóstico y tec­
nología a más largo plazo.

Debe dársele cada vez más 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 planificación 
democrática debe transformarse la planificación 
empresarial privada de la gran empresa. La gran 
empresa suele revisar los resultados del año ante­
rior en los primeros meses de un año determina­
do, y efectúa un examen previo cada año (con 
frecuencia en los últimos meses) de las perspecti­
vas del año venidero. Esta adaptabilidad bianual 
podría socializarse mediante el principio triparti­
to de la participación tanto de las autoridades 
públicas como de los sindicatos en las negociacio­
nes del cambio en la planificación empresarial 
del sector mesoeconómico, con un calendario si­
milar para cada año. Esto es perfectamente facti­
ble en una situación en que sólo una decena de 
empresas de las principales economías de Euro­
pa occidental representan alrededor de la mitad 
de la inversión, 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 ios sectores mesoeconómicos públi­
co y privado. Dicho proceso continuo de la plani­
ficación negociada dejaría a los parlamentarios

en una posición informada para poder presionar 
en pro de cambios adicionales en cuanto a los 
objetivos y métodos de la propia planificación.
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La planificación 
en la actualidad
Yoshihiro Rogane*

A base de la experiencia japonesa, el autor presenta 
algunos temas importantes de la planificación en la 
actualidad. Comienza esbozando las características de 
la misma durante y después de la guerra, en que el 
Estado ejercía un control considerable de¡ proceso 
económico. Una vez transcurrido ese período, y resta­
blecido el funcionamiento del mercado, se plantean las 
complejas relaciones Estado/mercado que son caracte­
rísticas de todas las economías mixtas. Ambos tienen 
un importante papel que cumplir y, a la vez, ambos se 
influyen mutuamente. La economía 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 planificación es hacerlas más coherentes y eficientes 
desde un punto de vista estratégico,

La planificación tradicional ha procurado alcanzar 
esta finalidad mediante los cuadros de insumo- 
producto y el paradigma de la econometria; sin embar­
go, la validez y utilidad de los planes así elaborados se 
han vuelto cada vez más inestimables. Estas dificulta­
des se deberían en especial a los endebles fundamentos 
que le brinda una ciencia social poco desarrollada y a 
los problemas institucionales que suelen perturbar la 
acción articulada del aparato estatal. Sin embargo, el 
plan podría recuperar su importancia si fuera capaz de 
configurar un consenso entre diferentes núcleos de 
decisión públicos y privados; quizá en este aspecto 
radique la enseñanza más importante de la experien­
cia japonesa.

♦Director del Nikko Research Center, Tokyo-Japón.

La planificación durante 
y después de la guerra

I

Las raíces de la planificación económica nacional 
pueden hallarse en los planes de producción y 
distribución de determinados productos básicos 
durante la segunda guerra mundial. En esa épo­
ca, los Estados controlaban gran parte de la pro­
ducción 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 construcción, en que los planos, los ca­
lendarios, los presupuestos, etc., son esenciales 
para alcanzar el objetivo del constructor.

Por tanto, expresaban la decisión del Estado 
sobre la manera de asignar los factores de pro­
ducción, es decir, los recursos materiales y huma­
nos, a las actividades productivas de determina­
dos productos que debían asignarse a diversos 
fines, por ejemplo, frente de batalla, reproduc­
ción y sustento. Se suponía que las demandas y 
limitaciones de las actividades productivas ema­
naban sobre todo de condiciones físicas y/o técni­
cas. Por ejemplo, la demanda de municiones de­
pendía de la tecnología militar; la demanda de 
alimentos derivaba de las necesidades fisiológi­
cas; la tecnología productiva y los factores de 
producción disponibles limitaban el volumen de 
producción de cierto producto; la disponibilidad 
de los factores de producción 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 sólo el límite superior de producción. Por 
tanto, podía haber varias formas de combinar la 
producción y la distribución. La tarea de los pla­
nificadores consistía en elegir la que fuera más 
eficiente para alcanzar el objetivo dado en forma 
exógena. El objetivo de los métodos de planifica­
ción, como la investigación operativa y la progra­
mación 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 tecnología moderna basada en un nue­
vo paradigma científico. Sin embargo, tales mé-
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todos se utilizaron sólo en los planes de operacio­
nes militares y/o actividades productivas concre­
tas, y no se aplicaron a la planificación macroeco- 
nómica del Estado.

La Europa continental y el Japón de posgue­
rra sintieron la necesidad de contar con una mo­
vilización eficiente de los factores de producción 
a fin de acelerar la reparación de los daños pro­
vocados por la guerra. La mayoría de los planes 
económicos 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

Japón. Los planes destinados a determinadas 
unidades de producción no empleaban la meto­
dología “científica”, y un plan macroeconómico 
no era otra cosa que la suma de planes individua­
les de producción. Las nuevas técnicas de planifi­
cación llegaron varios años después de termina­
do el período de reconstrucción. Mientras tanto, 
en los Estados Unidos no existió la necesidad de 
contar con un plan global de reconstrucción, de 
modo que el empleo de la tecnología avanzada de 
planificación se limitó a la gestión comercial pri­
vada, salvo para la articulación de la alta política, 
por ejemplo, la defensa nacional.

II

La planificación macroeconómica 
en los países de economía de mercado

Para un país que terminaba el proceso de recons­
trucción de posguerra el objetivo único desapa­
recía, sobre todo al restablecerse la legitimidad 
de la libre competencia a través del mercado. Los 
microcomponentes de una economía macrona- 
cional, es decir, ios 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 podía 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 últimos 
reciben la influencia del primero.

Es obvio que la economía 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 ejemplos de ello: una tasa eleva­
da de crecimiento económico para realizar el ple­
no empleo y mejorar las condiciones de vida; 
estabilidad de precios; equilibrio del balance de 
pagos internacional; equidad en la distribución 
del ingreso; ajuste de la estructura industrial pa­

ra aumentar el potencial de crecimiento a media­
no y largo plazo sin inflación ni déficit de balance 
de pagos, etcétera.

Estas metas suelen ser mutuamente contra­
dictorias, y además, el Estado o el sector público 
del país respectivo no pueden alcanzarlas direc­
tamente. Esto puede hacerse interviniendo en las 
actividades de los microcomponentes mediante 
lo que suele denominarse políticas económicas o 
sociales, como, por ejemplo: cambiar las reglas 
del mercado; proporcionar bienes públicos, in­
cluyendo dinero e información; 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 políticas 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 planificación nacional o 
macroeconómica es hacerla más coherente de 
modo que se torne más eficiente a la larga desde 
un punto de vista totalizador y estratégico. Sin 
embargo, es muy difícil prever con exactitud los 
posibles efectos de determinadas políticas y las
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repercusiones que tendrán sobre la economía y la 
sociedad respectivas. La moderna ciencia de la 
naturaleza ha aumentado enormemente su exac­
titud para pronosticar los fenómenos físicos, lo 
que ha acarreado un progreso notable de la tec­
nología productiva y militar; en cambio, la cien­
cia social contemporánea, que debería ser la base 
para diseñar las políticas económicas y sociales, 
sigue subdesarrollada en cuanto a su exactitud 
para predecir el futuro de los fenómenos so­
ciales.

La metodología de la planificación económi­
ca nacional en los países de economía de merca­
do, se ha basado en el sistema de las estadísticas 
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 economía nacional y la situación 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 producción y los productos (Tinbergen, 
1956).

En la mayoría de los países de economía de 
mercado, la elaboración de un plan económico 
nacional constituye, en general, una tarea de la 
autoridad central de planificación, que proviene, 
en mayor o menor grado, de la oficina de planifi­
cación existente durante la guerra o el período 
de reconstrucción. Dicha labor se ha realizado 
mediante la utilización de las técnicas de planifi­
cación mencionadas (Tinbergen, 1964). Sin em­
bargo, en el Japón, los planes o pronósticos tradi­
cionales basados en el análisis producto por pro­
ducto coexistieron durante cierto período con los 
planes económicos “modernos”. La forma de ela­
borar planes nacionales en los países en desarro­
llo, salvo en los países comunistas, parece seguir 
el modelo de los países de Europa occidental.

III

Problemas y posibles soluciones

La utilidad y validez de los planes económicos 
nacionales —sobre todo los de mediano y largo 
plazo— en los países de economía de mercado se 
han vuelto cada vez más cuestionables, desde un 
punto de vista tanto metodológico como admi­
nistrativo.

Sabemos que la tecnología de la planificación 
depende de la ciencia social contemporánea, en 
particular de la economía, cuyo paradigma es 
esencialmente el mismo que el atomismo carte­
siano y el determinismo newtoniano. Para que se 
produjera una innovación tecnológica de la pla­
nificación nacional tendría que producirse una 
revolución científica comparable a la invención 
de la teoría cuántica o de la teoría de la relativi­
dad. Sin embargo, aun sin ella, los técnicos de 
una oficina de planificación podrían perfeccio­
nar su rendimiento si mejoraran el conjunto de 
instrumentos disponibles. La acumulación de ta­
les esfuerzos para elevar el nivel de la capacidad 
de previsión podría conducir a una revolución

científica o a la invención de un nuevo paradig­
ma de la ciencia social.

Lo que parece ser un problema más de fondo 
y más difícil radica en la relación entre el sector 
planificador y el sector ejecutor (incluida la ofici­
na de presupuesto) del gobierno central. Su coe­
xistencia en la administración pública puede pa­
recer natural, dada la índole de un plan que 
abarca dos partes diferentes de un sistema ma- 
croeconómico. Pero esta situación 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 está subordi­
nado al sector ejecutor, por ejemplo, cuando es 
una división 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 políticas. Los planes elaborados en un ámbito 
tal pueden tener efectos perniciosos sobre la 
trayectoria de desarrollo de mediano y largo pla­
zo del Estado. Cuando la subordinación es a la 
inversa, por ejemplo, cuando la oficina de presu­
puesto es una rama del ministerio de planifica­
ción, podría perjudicarse el desarrollo del Estado 
por el apego a una coherencia utópica de los 
objetivos de política. Si ambos sectores son igua­
les e independientes entre sí, el sector ejecutor 
trataría de llevar a cabo su tarea “en forma autó­
noma”, mientras que el papel del sector planifi­
cador se volvería “decorativo”, pues se le man­
tendría 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 harían 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 
tendría gran importancia si predijera o no el 
futuro con exactitud. En este caso, el plan ha 
desempeñado el papel de un bien público que 
adopta la forma de información compartida por 
los miembros de la comunidad.

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

conveniente 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 institución de propiedad estatal especializa­
da en labores creativas, como la investigación, el 
arte, la educación, etcétera.

Por tanto, el futuro del sector público o de las 
políticas económicas y sociales descritas en dicho 
plan no pueden —ni deben— considerarse como 
un compromiso del gobierno, el cual podría des­
viarse del “curso proyectado” a fin de abordar 
problemas no previstos en el plan. En cambio, el 
plan debe proporcionar información acerca de la 
relación entre la opción del Estado y sus posibles 
resultados para todos los interesados. Si esta in­
formación es fidedigna todavía serviría como 
bien público, aun cuando el curso del desarrollo 
difiriera del proyectado.

Además de las dificultades metodológicas 
mencionadas está el problema de la información 
necesaria para conseguir que el plan nacional sea 
un bien público útil. La oficina de planificación 
necesita no sólo la información publicada, como 
las estadísticas, sino también la que brindan los 
formuladores de políticas y las entidades deciso­
rias privadas. Sin ella el plan se volvería "decora­
tivo”, pero la disponibilidad de tal información 
será 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 coordinación y cooperación efi­
cientes y equitativas entre sus miembros. La rela­
ción entre la oficina de planificación, si es que la 
hay, y los funcionarios internacionales es más o 
menos la misma que existe entre la oficina de 
planificación y los formuladores de políticas en el 
gobierno central de un Estado.
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Gober nabilidad, 
participación y 
aspectos sociales 
de la planificación
Yehezkel Dror*

En una serie de dieciocho proposiciones el autor pre­
senta en este artículo sujuido sobre los problemas de la 
planificación y las decisiones que habría que tomar 
para afrontarlos. A su entender, la planificación es una 
dimensión importante de la capacidad de gobernar y, 
por lo tanto, su mejoramiento sólo podrá 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 pequeño número de componentes im­
portantes del proceso decisorio.

En este sentido, para aumentar la influencia de la 
planificación propone educar a las élites políticas para 
que comprendan mejor el proceso planificador y lo­
grar que la planificación se integre en los procesos 
decisorios. Además, la planificación 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 contradicción debe adecuar su estructura y sus 
técnicas, en relación a lo cual el autor realiza diversas 
sugerencias,

Otras proposiciones importantes que presenta en 
su artículo se refieren a su concepción de la planifica­
ción como “policy gambling" para afrontar la incerti­
dumbre y la turbulencia de la circunstancia actual; la 
necesidad de incorporar intere.ses sociales en estructu­
ras semicorporativas; la creación de organizaciones 
“consagradas” a la realización de las estrategias de 
desarrollo para superar la inercia burocrática; el carác­
ter de liderazgo visionario que debe tener la planifica­
ción; y otras,

*Profesor de Ciencia Política de la Universidad Hebrea de 
Jerusaien (Israel).

Dieciocho
proposiciones principales

Proposición 1:
La planificación es una faceta importante 

de la '‘capacidad de gobernar'’, 
siendo el término "gobernahilidad” 

equívoco en muchos sentidos

El término “gobernalidacT, aunque está muy en 
boga, es muy equívoco 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
sión consiguiente de que corresponde a las socie­
dades y a otras facetas de la realidad volverse 
“gobernables”. Si bien es cierto que muchas ca­
racterísticas societarias y de otra índole plantean 
serios desafíos a los gobiernos, la variable que 
debe considerarse es la “capacidad de gobernar”, 
que puede incluir esfuerzos para hacer a la socie­
dad más gobernable, pero pone el acento donde 
corresponde. Le incumbe a los gobiernos perfec­
cionarse y desarrollar capacidades que les permi­
tan cumplir sus tareas en condiciones más exi­
gentes.

1.a “planificación” es un término polisémico, 
pero aunque se la defina para fines diferentes y 
en diversos ámbitos, entraña perspectivas a largo 
plazo, conjuntos interrelacionados de decisiones 
y acciones y un razonamiento profesional de ele­
vada calidad. Cabe agregar que la idea de planifi­
cación no calza con el dingismo, pues las diferen­
tes combinaciones de papeles del Estado y del 
mercado sirven de opciones para la “planifica­
ción” y permiten, y a menudo necesitan, diversas 
formas y modos de planificación.

Entendidas en forma correcta, las diversas 
formas y modos de planificación constituyen una 
dimensión 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 planificación es fundamental, entre 
otras cosas, para contrarrestar las inclinaciones 
políticas a preferir las visiones de corto plazo. 
Asimismo, los elementos de razonamiento profe­
sional de la planificación 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 planificación 
dentro del contexto del coloquio es la  p la n i f ic a ­

c ión  com o u n a  d im e n s ió n fu n d a m e n ta l  d e  las c a p a c id a ­
des de g o b ern a r , e n  g e n era l, y  de  las '‘capacidades de  

d esa rro llo ” fr e n te  a  co n d ic io n es a d versa s, en  p a r t ic u ­
lar.

Proposición 2:
El mejoramiento de la planificación 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 relación con la planificación el con­
cepto metafórico de “pensamiento central del 
gobierno”, que abarca al grupo decisor principal 
del gobierno central. Para que la planificación 
sea eficaz, tiene que influir en los principales 
procesos de toma de decisiones y de ejecución 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 público en general y remodelar sus ma­
pas cognoscitivos y teorías de atribución, hasta 
dirigir la transformación de las recomendaciones 
de la planificación en “decisiones imperativas” 
dotadas de la necesaria autoridad. Pero todas las 
formas de influencia que puedan ejercerse me­
diante la planificación dependen de la interac­
ción con los principales centros y cuerpos deciso­
res y ejecutores. Por tanto, la planificación debe 
considerarse dentro de los sistemas de formula­
ción y ejecución de políticas en su conjunto, de 
modo que la mayor utilidad de la planificación 
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 más 
receptivos a los insumos de la planificación.

De aquí surge la proposición de que el mejo­
ramiento de la planificación 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 más amplio de la 
renovación del gobierno en general, y la renova­
ción de la formulación y ejecución de políticas de 
los sistemas centrales, en particular. De lo contra­
rio, las dificultades incluidas en la expresión “in- 
gobernabilidad” no tienen salida.

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

allá de los mejoramientos escalonados, los que 
suelen ser bastante inútiles, 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 
críticos, combinando parte de ellos en un grupo 
modular, a fin de lograr un impacto significativo 
en el desempeño de todo el sistema con la ayuda 
de un conjunto de reformas limitado y, por tan­
to, más factible.

La estrategia mencionada se vincula con el 
mejoramiento de la planificación de dos formas 
principales: Primero, si nuestro punto de partida 
fuera el progreso del pensamiento central del 
gobierno, esa vía también nos impondría la nece­
sidad de mejorar la planificación, pues se sabe 
que ésta es una modalidad fundamental de for­
mulación de políticas para el desarrollo. Esto es 
importante porque justifica los esfuerzos para 
mejorarla, no sólo desde el punto de vista de la 
propia planificación, que en forma axiomática 
las considera importantes, sino también desde el 
punto de vista externo a la planificación, que le 
atribuye importancia debido a las fundones fun­
damentales que desempeña dentro de la capaci­
dad de desarrollar en su conjunto.

Segundo, dicha estrategia plantea el interro­
gante de cuál es el conjunto mínimo de mejora­
mientos interdependientes que son fundamenta­
les para mejorar la planificación. Se reitera que el 
mejoramiento de ésta sería inútil de por sí, e 
incluso contraproducente, a menos que el pensa­
miento central del gobierno esté dispuesto a utili­
zar en forma correcta los insumos de la planifica­
ción, y pueda hacerlo; por tanto, es indispensable 
que ocurran algunos cambios concomitantes en
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otros componentes de ese pensamiento central, 
además 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 mínimo básico, cuando la mi­
sión que se postula es mejorar la planificación, a 
fin de que la tarea sea factible.

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

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

Escapan al ámbito de este artículo cuestiones 
más generales de la planificación y la capacidad 
de gobernar, que suelen ser críticas. Las necesi­
dades elementales de estabilidad política y con­
tención de la violencia social se tratan en la pro­
posición 18; y algunos aspectos pertinentes se 
examinan en otras proposiciones. La planifica­
ción útil, 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 planificación, para que ésta no sea 
improcedente. En consecuencia, en varios países 
este mejoramiento debería tratarse en un contex­
to más amplio de “reforma del Estado”, lo cual 
debería tener prioridad.

Proposición 3:
Hay que dedicar mucha atención y esfuerzo al perfeccionamiento de las élites políticas,

incluidos los políticos

La interrelación entre el mejoramiento de la pla­
nificación y el perfeccionamiento de las élites 
políticas, incluidos los políticos, plantea cuestio­
nes decisivas. Es difícil ocuparse de ellas dada su 
índole desacostumbrada y los tabúes que las ro­
dean. En síntesis: para que la planificación ejerza 
influencia hay que educar desde las élites políti­
cas, incluidos los políticos, hasta el público en 
general. Para que la planificación incida en la 
realidad en forma positiva las élites políticas, in­
cluidos los dirigentes políticos tienen que ser “fa­
vorables a la planificación” en su comportamien­
to político (y no sólo en declaraciones simbólicas) 
y tener algo de “competencia en planificación” 
como parte de su bagaje intelectual.

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

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

Una conclusión diferente y más exigente es 
que es preciso inventar la manera de mejorar las 
calificaciones de las élites políticas. Este es un 
requisito importante y desacostumbrado, que 
hay que poner en práctica para clarificar sus 
consecuencias y viabilidad. En consecuencia, en 
la próxima proposición se plantea la propuesta 
concreta de establecer escuelas de política nacio­
nal. Debo añadir que no existe contradicción al­
guna entre la teoría democrática correcta y ios 
esfuerzos para mejorar la calidad de las élites 
políticas, incluidos los políticos. En efecto, en 
muchos países en desarrollo resulta indispensa­
ble desplegar grandes esfuerzos para tratar de 
mejorar las élites políticas, que van desde estu­
diar los modos de motivar a los jóvenes brillantes 
para que se dediquen a la política y actividades 
análogas, 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 páginas no se puede ir más allá que 
proponer el establecimiento de escuelas de políti­
ca nacional, que son particularmente pertinentes 
para la planificación y que producen resultados

en forma más factible y rápida que otros enfo­
ques. Pero debe tenerse presente que es impor­
tante para el desarrollo un enfoque más amplio 
respecto a mejorar las élites políticas.

Proposición 4:
Deben establecerse escuelas de política nacional como parte integral 

de los esfuerzos para mejorar la planificación

La idea de las escuelas de política nacional es 
sencilla, aunque es difícil concretarla. Grupos 
seleccionados de diversos formuladores de polí­
ticas y de los que influyen en ella deberían]untar­
se durante un período de cuatro a seis semanas 
para trabajar, a jornada completa, en el análisis 
detenido de las principales cuestiones de política 
nacional, con la asesoría profesional de expertos. 
Entre los participantes deberían figurar políti­
cos, funcionarios públicos, planificadores y de­
más profesionales ocupados de políticas, oficiales 
militares, dirigentes sindicales y medios de co­
municación, etc. Los productos de la escuela de 
política nacional que se propone incluyen el per­
feccionamiento de los conocimientos de los parti­
cipantes, así como un mayor consenso.

Los temas que se abordarían en estas escuelas 
se referirían a las principales inquietudes en ma­
teria de planificación; y los métodos que se pre­
sentarían tendrían que ver con la metodología 
avanzada de la misma. Asimismo, las conclusio­
nes de los proyectos elaborados en ellas, pueden 
servir de insumos para la planificación.

Los detalles sobre la estructura, dotación de 
personal, ubicación y contenidos de las escuelas 
de política nacional dependen de la situación 
particular de cada país. Pero, en principio, esti­
mo que en muchos países son esenciales tales 
escuelas para crear la infraestructura de cultura 
política que es básica para la planificación, así 
como para la formulación de políticas de alta 
calidad y las capacidades de gobernar en general.

Proposición 5:
La planificación tiene que estar integrada 

en la toma de decisiones corrientes y situaciones de crisis

Si la planificación 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 situación ex­
trema de la toma de decisiones en situaciones 
críticas. En varios países se adoptan decisiones 
importantes en condiciones similares a la descri­
ta, tales como en crisis económicas y de manejo 
de la deuda. Si la planificación no ofrece una 
brújula que sirva de guía en tales casos, no cum­
plirá su papel de ayuda importante para la toma 
de decisiones y su impacto sobre la realidad será 
mucho menor. Por tanto, la planificación tiene

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

La toma de decisiones en situaciones críticas
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es un caso importante pero especial de integra­
ción de la planificación en ella. Las formas más 
habituales de introducir la planificación en la 
formulación de políticas 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 articulación del proceso de presupuesta- 
ción con el proceso de planificación, sin que nin­
guno pierda su propio carácter; procedimientos

adecuados para considerar las recomendaciones 
emanadas de la planificación 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 planificación en la toma de 
decisiones corrientes. Una buena articulación in­
formal también es conveniente y a menudo fun­
damental, si bien por sí misma no basta.

Proposición 6:
La planificación debe estar libre, al menos en parte, 

de los apasionamientos del momento''

Tres de las causas básicas de las principales debi­
lidades de razonamiento en materia de política 
son: a) ignorancia respecto a los hechos y conoci­
mientos pertinentes; b) dificultades inherentes 
de razonamiento sobre situaciones complejas 
que entrañan mucha incertidumbre, conflictos 
de valores, variables múltiples, etc.; y c) “irracio­
nalidad moti\flda”, es decir, el impacto de emo­
ciones fuertes, esperanzas, sentimientos, ideolo­
gías y otras variables “temperamentales” sobre el 
razonamiento (Pears, 1984; Dror, en prepara­
ción).

Una de las funciones principales de la plani­
ficación es contrarrestar y superar esas frecuen­
tes debilidades de la formulación de políticas. En 
particular, la planificación 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 planificación debe desli­
garse al menos en parte del “apasionamiento” 
que caracteriza al pensamiento central del go­
bierno y las antesalas del poder.

Proposición 7:
Para solucionar la antinomia planteada por las proposiciones 5 y 6, 

hay que establecer un conjunto de dependencias ‘'de planificación", que van desde 
las oficinas que asesoran a los gobernantes hasta los centros de reflexión. 

Estas dependencias deben constituir una red y una escuela no formalizada

Si las proposiciones 6 y 7 se unen, la planificación 
tiene que satisfacer exigencias contradictorias: 
tiene que estar bien integrada en el pensamiento 
central del gobierno y compartir la agitación 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 “planificación” en una serie de dependencias, 
cada una con una doble misión, lo cual en 
conjunto equivale a una actividad de planifica­
ción 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 planificación, examinaré somera­
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mente dos de sus elementos principales que se 
contraponen en muchos aspectos, pero que son a 
la vez esenciales y complementarios entre sí: en 
un extremo, la “planificación” precisa de depen­
dencias que presten asesoramiento de alta cali­
dad a los gobernantes; en el otro, requiere orga­
nizaciones independientes de investigación y de­
sarrollo de políticas análogas al “centro de refle­
xión”. También se necesitan varias entidades in­
termedias, como son las dependencias de planifi­
cación en los principales ministerios. Pero las 
dependencias que asesoran a los gobernantes en 
un extremo y los centros de reflexión en el otro, 
sirven para ilustrar los múltiples elementos que

son fundamentales para un grupo planificador 
de buen rendimiento.

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

Proposición 8:
Es fundamental que exista un núcleo planificador, que constituya una 

*Hsla de excelencia” central con características especiales

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

Para satisfacer las necesidades de la planifi­
cación para el desarrollo, tales como la compleji­
dad metodológica y los conocimientos y perspec­
tivas multidisciplinarias, según se analiza más

adelante, el núcleo planificador tiene que ser de 
óptima calidad y de una composición realmente 
interdisciplinaria. Hay que vigilar y mejorar 
constantemente sus propios procesos de planifi­
cación. La calidad del núcleo 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 atención. 
Con mayor razón aún, si se consideran las con­
clusiones empíricas del presente autor de que los 
ministerios de planificación existentes no suelen 
satisfacer los requisitos de un núcleo central de 
planificación que sea una “isla de excelencia”.

Proposición 9:
La tarea principal de la planificación central, y sobre todo de su núcleo, 

es diseñar y evaluar las estrategias globales de desarrollo

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

Los contenidos sustantivos de las estrategias 
globales de desarrollo escapan al ámbito de este 
artículo. No obstante, me permito ilustrar al me­
nos algunas de sus facetas, que requieren de la 
manipulación y el diseño innovador de la planifi­
cación central:
— El papel adecuado de los mercados libres y 

sus limitaciones;
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— Opción entre estrategias de choque y crite­
rios de desarrollo equilibrado;

— Grandes proyectos nacionales, sí o no, y 
cuáles;

— Prioridades sectoriales y sus instrumentos;
— Relaciones económicas externas y estrategias 

de manejo de la deuda;
— El empleo y las políticas sociales y su relación 

con las políticas económicas, según se anali­
zan más adelante;

— Políticas de infraestructura a largo plazo;
— Aspectos culturales del “desarrollo”, “la pro­

ductividad”, etc., según se mencionan más 
adelante;

— Políticas que fomentan la innovación;
— Los mercados regionales y otras formas de 

cooperación multinacional.

Las experiencias recogidas en el Japón, en las

nuevas naciones industrializadas, en Francia y en 
otras partes revelan que, en principio, no es im­
posible diseñar estrategias globales de desarrollo 
adecuadas; pero el desafío es considerable. Por 
tanto, la planificación, como forma principal de 
manejar con éxito el desafío que plantea el desa­
rrollo, tiene que ser de excelente calidad, por­
que, en caso contrario, puede hacer más daño 
que bien. En especial, cuando las tendencias son 
hacia las curvas de descenso —como ocurre aho­
ra— la planificación debe concentrarse en estra­
tegias globales de desarrollo que cambien las ten­
dencias y que signifiquen avances decisivos, y no 
en la improvisación escalonada. Este cometido 
tan difícil, que entraña a veces una intervención 
que provoca desde la intervención en profundos 
procesos negativos, hasta sorprender incluso a la 
historia, refuerza la necesidad de que el núcleo 
planificador sea de calidad sobresaliente.

Proposición 10:
La capacidad innovadora y de jugar con las políticas” son 

calificaciones fundamentales de la planificación

La necesidad de que la planificación sea de cali­
dad sobresaliente, como condición para que sea 
útil para el desarrollo, puede ilustrarse además 
mediante dos requisitos, a saber, la capacidad de 
innovar y la posibilidad de “jugar con las polí­
ticas”.

Si se aplica un enfoque moderno de la filoso­
fía del conocimiento (Munz, 1985), cabe distin­
guir dos etapas diferentes de la formulación de 
políticas de desarrollo; a) invención de nuevas 
opciones; y b) cribaje de las opciones y su “confir­
mación” o “refutación” por la realidad. La situa­
ción reinante en muchos países en desarrollo, 
incluso los de América Latina y el Caribe, exige 
ante todo la invención y el diseño de nuevas 
opciones en materia de estrategias globales de 
desarrollo, pues todas las conocidas, son cuando 
más, de dudosa utilidad. Por tanto, la “capacidad 
de innovar” tiene que ser una característica prin­
cipal de una planificación adecuada. Pero éste es 
un requisito difícil 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 innovación.

Diferente, pero no menos exigente, es el as­
pecto de “jugar con la política”. Debido a la agita­
ción ambiente y al exceso de cambio (es decir, el 
cambio en el cambio en sí), la planificación 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 sólo a sus probabilidades. En 
consecuencia, todas las decisiones son en parte 
“apuestas confusas” y la planificación es, en gran 
medida, una actividad que juega con las políticas, 
o sirve para jugar con ellas. Este concepto de la 
planificación tiene consecuencias trascendenta­
les para sus métodos, sus relaciones con los políti­
cos, sus funciones educativas y su naturaleza 
misma.
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Proposición 11:
Hay que perfeccionar mucho a los planificadores

La capacidad de innovar y el concepto de la pla­
nificación como un juego con políticas son sólo 
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 formación actual de los 
planificadores no los prepara en forma idónea 
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 políticas y el público en general a las 
expectativas que ofrece la planificación.

A más largo plazo, es necesario establecer 
nuevas escuelas de política pública y de planifica­
ción, 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
cepción a los principales formuladores de políti­
cas. Un enfoque modular de capacitación inten­
siva, basado en una serie de seminarios interpola­
dos con un aprendizaje activo, puede ofrecer una 
solución factible que perfeccione con rapidez a 
los planificadores.

Proposición 12:
Suele ser preferible un enfoque cuasi-empresarial, con la participación 

de los principales órganos económicos y sociales en el proceso de planificación. 
Sin embargo, debe preservarse la autoridad decisora central

Al pasar de la “capacidad de gobernar" y aspec­
tos conexos de la planificación a la “participa­
ción”, hay que reconocer lo inadecuado de todo 
el enfoque “imperativo”. Sin menospreciar la im­
portancia y el carácter a menudo esencial de la 
orientación del Estado en muchos países en desa­
rrollo, hasta que se superen condiciones muy 
primitivas y existan instituciones sociales y eco­
nómicas autónomas, el enfoque cooperativo que 
involucre a todos los actores principales es esen­
cial para que la planificación 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 Países Bajos, 
Austria, Japón, 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 país; 
pero, como mínimo debe incluir un mecanismo 
integrador que abarque a los principales agentes 
sociales y económicos, en el plano político; y una 
red profesional de dependencias de planifica­
ción y similares en las principales organizaciones 
sociales y económicas, en el plano operacional.

Sin embargo, hay que evitar que el gobierno 
se vuelva un cautivo de los intereses sociales y 
económicos, 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 preservación y 
consolidación de la autonomía del Estado, inclui­
dos sus procesos de planificación. Este tema me­
rece un examen aparte, pero debe tenerse pre­
sente cuando se consideran diversas formas de 
“participación” y su “expansión”.
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Para mejorar la “participación” y reducir a la vez 
las sobrecargas sobre la planificación central y 
garantizar una mejor adaptación a las condicio­
nes locales, la planificación detallada y su ejecu­
ción debe delegarse en las dependencias regiona­
les y locales, sujeta a las salvaguardas contra el 
“localismo” exagerado y la erosión de los contro­
les centrales indispensables. La proliferación 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 economía mixta de 
mercado, en la que muchas funciones se dejan en 
manos del mercado semiautónomo.

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

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

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

c) Una acción decidida para reducir las faculta­
des de intervención de las dependencias cen­
trales, haciendo caso omiso de las políticas 
oficiales, a fin de que no perturben las inicia­
tivas locales.

La ejecución de esta política de metaplanifi- 
cación (es decir, la planificación de la planifica­
ción) es difícil, como lo ilustra el interesante caso 
de la República Popular de China, pese a existir 
allí condiciones diferentes, pero no por ello im­
procedentes. Una voluntad política fuerte es 
fundamental para avanzar realmente hacia la 
planificación delegada.

Proposición 14:
Hay que evitar las tendencias a controlar el mercado 

o a confiar demasiado en él, con ciertas oscilaciones entre los extremos

A continuación de la proposición 13, hay que 
subrayar la necesidad de tener una política firme 
sobre la función 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 
decisiones impulsadas por el pánico. La pronosti-

cabilidad y cierta estabilidad constituyen requisi­
tos previos básicos para un funcionamiento ade­
cuado del mercado. Esto hace más imperativo 
contar con una política sostenida sobre la función 
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.

Proposición 15:
La ejecución de los principales proyectos “decisivos” 

requiere organizaciones de dedicación especial

A fin de equilibrar la confianza en la participa­
ción 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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ia acción gubernamental directa. Con frecuen­
cia, dicha acción no puede dejarse en manos de 
las estructuras burocráticas 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 administración pública en 
su conjunto es, en el mejor de los casos, un proce­

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

Proposición 16:
Es indispensable establecer la identificación del público con las estrategias de desarrollo. 

Esto supone: a) visiones realistas; y b) ilustración del público

Además de la cooperación semiempresarial con 
las principales instituciones sociales y económi­
cas, la participación masiva es muy importante 
para un desarrollo eficaz. Los costos transitorios 
inevitables de la necesaria “destrucción construc­
tiva” hacen más indispensables aún la moviliza­
ción de apoyo de las masas en muchos países 
latinoamericanos y del Caribe.

La “participación masiva” nos lleva de la pla- 
fícación a la política y plantea la necesidad de 
tener “carisma” y “liderazgo visionario” para lo­
grar éxito en ios esfuerzos de desarrollo. Esto 
escapa al ámbito del presente artículo, pero debe

reconocerse como una base política indispensa­
ble para la planificación eficaz y merece una con­
sideración aparte.

Dentro de las perspectivas más limitadas de 
la planificación, todavía puede hacerse algo: Hay 
que reconocer que la planificación debe propor­
cionar “visiones realistas” y ocuparse de activida­
des ilustrativas orientadas a movilizar el apoyo 
general. Las actividades del Consejo de Planifica­
ción de Nueva Zelandia ilustran algunas posibili­
dades de que la “planificación” sirva para dar a 
conocer las políticas públicas.

Proposición 17:
Las políticas sociales constituyen un elemento esencial de la planificación, 

como objetivo y también como instrumento

Las políticas sociales, en el sentido más amplio 
del término, deben incluirse en la planificación 
del desarrollo, debido por lo menos a tres tipos 
de razones:

a) El desarrollo basado en un concepto de 
valores tiene como objetivo último estructurar 
una “sociedad válida” 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 planificación de desa­
rrollo.

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

tos culturales previos de modernización tecnoló­
gica {compárese 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 además de 
los complejos aspectos individuales de la “moder­
nidad” (Inkeles, 1983).

c) Desde el punto de vista táctico la "justicia 
social” manifiesta y la distribución equitativa de 
las cargas del desarrollo son fundamentales para 
movilizar el apoyo, además de su justificación 
inherente como valores.
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Los requisitos sociales adicionales del desa­
rrollo comprenden la producción de capital hu­
mano, las inclinaciones a aprender e invertir, etc. 
Todas las consideraciones precedentes hacen 
que la política social sea una dimensión integral y

central de la planificación del desarrollo. Esto 
requiere, a su vez, muchos cambios en la compo­
sición profesional y calificación de las dependen­
cias de planificación, lo que refuerza proposicio­
nes anteriores en este sentido.

Proposición 18:
La estabilidad política y la contención de la violencia social 

tienen un carácter primordial. Esto nos lleva a la necesidad de considerar 
el mejoramiento de la planificación dentro de un contexto amplio 

de desarrollar las capacidades de gobernar

Esta última proposición nos hace volver al princi­
pio, situando el mejoramiento de la planificación 
dentro del contexto amplio de la capacidad de 
gobernar. La planificación del desarrollo será 
casi en vano, a menos que se asegure una estabili­
dad política considerable y se contenga la violen­
cia social. Por tanto, los esfuerzos deben concen­
trarse primero en aumentar la estabilidad políti­
ca y disminuir la violencia social. Estos dos facto­
res dependen en parte a su vez de un desarrollo 
fructífero, ya que gran parte de la inestabilidad 
política y de la violencia social deriva del retraso 
económico, de las aspiraciones frustradas y de la 
privación subjetiva. Pero aquí hay una “trampa” 
peligrosa: la consolidación de la estabilidad polí­
tica y la contención de la violencia social depen­
den de un desarrollo fructífero; y el desarrollo

fructífero depende a su vez de la existencia de 
una gran estabilidad política y de la contención 
de la violencia social.

En situaciones en que la inestabilidad política 
y la violencia social inhiben el desarrollo, la con­
solidación de la estabilidad política y la conten­
ción de la violencia social deben constituir los 
objetivos primordiales de la planificación, intro­
duciéndole dimensiones adicionales y las califica­
ciones necesarias. Incluso en muchos países lati­
noamericanos y del Caribe donde hoy la política 
es estable y la violencia social es muy escasa, tam­
bién hay que tener presente su espectro, y su 
prevención debe servir como una consideración 
importante en la planificación. Esto nos lleva a 
aspectos importantes y a veces críticos que mere­
cen consideración aparte.

Conclusión

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

les de la planificación”. Su presentación es su­
cinta e incisiva, en aras de la brevedad y para 
estimular así el debate.
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Agentes
del “desarrollo”
Marshall Wolfe*

El autor sostiene que el análisis del desarrollo ha entra­
do ahora en una coyuntura de perplejidad y desilu­
sión. Se ha producido cierto “desarrollo”, según los 
indicadores estadísticos convencionales, pero parece 
haberse llegado a un punto muerto. Ni los agentes 
colectivos ni los agentes profesionales han desempeña­
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 mayoría de ellos 
para siquiera prever el carácter de las crisis multifacéti- 
cas en que ahora se encuentra América Latina revisten 
interés especial. Entretanto, los gobiernos y los movi­
mientos políticos, pese a estar convencidos de que sus 
países necesitan innovaciones audaces en materia de 
políticas de desarrollo, están abrumados por las tareas 
que les impone el manejo de la crisis y desconcertados 
por el descrédito en que han caído todas las teorías del 
desarrollo. El movimiento radicalmente crítico en pro 
de “otro desarrollo” que floreció en la década de 1970, 
bajo el estímulo de la Fundación Dag Hammarskjold, 
podría haber aprovechado esta coyuntura. No ha sido 
así, en la práctica, debido sobre todo a la imposibilidad 
de identificar a los agentes capaces de llevar a cabo la 
transformación proyectada, cuya importancia para el 
bienestar de la humanidad se ha demostrado en forma 
convincente. Su principal aporte actual parece ser más 
modesto, en el plano local de la organización popular y 
la autogestión.

A su juicio se puede hallar cierto consuelo en el 
fortalecimiento de la democracia pluralista frente a las 
crisis, y en un ánimo más realista entre los agentes 
potencíales para aceptar que ninguna categoría de 
ellos posee el derecho o la capacidad de imponerle a la 
sociedad recetas infalibles para el “desarrollo”. En la 
sección final del artículo examina dichas tendencias.

* E x  D ire c to r  d e  la  D iv is ió n  d e  D e sa r ro llo  Soc ia l de  la  

c t P A i . .  Este  a r t íc u lo  se basa e n  d o s m o n o g ra f ía s  d e l au to r; “ L a  

p a rt ic ip a c ió n :  u n a  v is ió n  de sde  a rr ib a "  (Rev ista  de  la cepal, 
N "  23 , agosto  d e  1984), y “ E n  pos d e  a lte rn a tiva s  d e m o c rá t i­

cas” (ic/c;tPAL/R.35I, 2 d e  agosto  d e  1984).

¿Qué agentes? 
¿Agentes de qué?

I

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 política 
del desarrollo, diferentes teóricos e ideólogos 
han considerado dos tipos de agentes principa­
les: a) los agentes colectivos, es decir, una clase o 
subclase destinada a provocar la transformación 
social y económica mediante la búsqueda de sus 
propios intereses; y b) una élite profesional que 
posee una teoría correcta y una formación técni­
ca, capaz de planificar la transformación en con­
sonancia con cierta concepción 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
ción de los movimientos políticos o el Estado, 
bajo la orientación de agentes profesionales. 
Además, las diferentes ideologías 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 numerosas y diferen­
tes categorías de agente que deben tenerse en 
cuenta en una consideración realista de la forma­
ción de la política 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 acción: los altos dirigentes, los porta­
voces y los teóricos; los intermediarios y funcio­
narios; y la gran masa subordinada.

II
Categorías de agentes

a) Dirigentes políticos, que tienen que formarse 
sus propios juicios sobre la conveniencia y viabili­
dad de las políticas de desarrollo, presiden las 
negociaciones y las transacciones necesarias para
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que las políticas funcionen y tratan de hacer 
aceptar las políticas a sus propios partidos y al 
público en general. Los peligros latentes en este 
papel —el voluntarismo, la improvisación 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 políticas nacionales eficaces exigen 
la personificación de un dirigente, que posea la 
difícil combinación de tener confianza en sí mis­
mo y autocontrol, y sea capaz de infundir con­
fianza en que los principales problemas naciona­
les pueden tener solución, que las deficiencias de 
las formas pretéritas de manejar los asuntos pú­
blicos pueden superarse, y que todos los intereses 
legítimos pueden ser escuchados.

b) Planificadores y demás tecnócratas públi­
cos que prestan asesoramiento en materia de po­
líticas y las administran, fundándose en que po­
seen conocimientos especializados.

Dichos agentes se hallan actualmente en una 
posición peculiarmente ambigua: el prestigio de 
sus conocimientos ha disminuido por las razones 
expuestas, pero ellos mismos han proliferado y 
sus servicios se han hecho más indispensables por 
la complejidad de los problemas que ahora se 
encaran y la necesidad de invertir la tendencia al 
deterioro y la privatización en el desempeño esta­
tal de las funciones sociales y económicas.

c) Otros burócratas, que generalmente tra­
tan de manejar el aparato estatal y el uso de los 
recursos públicos con una racionalidad muy dife­
rente de la de los dirigentes políticos o de los 
tecnócratas planificadores.

d) Capitalistas y empresarios, categoría que 
puede dividirse en industriales, financistas, hom­
bres de negocios, propietarios de granjas moder­
nas y agroindustrias y empresarios ilícitos, sobre 
todo en el tráfico 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 políticas futuras de desarrollo que sean 
dignas de apoyo procurarán tener un control 
más efectivo de estos grupos, estimularán a algu­
nos y coartarán o eliminarán a otros, restringirán 
sus exportaciones de capital, y procurarán captar 
una parte importante de sus excedentes para 
destinarla a las necesidades públicas. No hay que 
abandonar como utópico el objetivo de inducir a

los agentes de estos grupos a “desempeñar un 
papel en un esfuerzo de planificación concerta­
do”; pero esto requerirá por cierto una negocia­
ción compleja, en la que se destacará más el con­
flicto que el consenso y en que todas las partes 
desconfiarán de los motivos y tácticas de sus in­
terlocutores.

e) Gerentes y otros tecnócratas privados, ca­
tegoría que se internacionaliza cada vez más de­
bido a que son empleados por las empresas trans­
nacionales, tiene una formación similar a la cate­
goría c), y alterna a veces entre empleo público y 
privado. Los agentes de esta categoría estarían 
algo más dispuestos que los de la categoría prece­
dente a negociar políticas con sus colegas del 
sector público, lo que introduce la posibilidad de 
que hagan tratos con el público y que incluso la 
dirección política se mantenga a oscuras.

f) Oficiales militares: categoría notoriamen­
te propensa a actuar como “terribles simplifica- 
dores” del desarrollo, así como de la política de 
seguridad nacional, bajo el tutelaje de ideólogos 
políticos y economistas. Tal vez estos agentes se 
hayan enmendado algo debido a las consecuen­
cias de sus últimas intervenciones, pero siempre 
existirá el problema de circunscribirlos a sus legí­
timas funciones y a una participación modesta en 
los recursos públicos.

g) Jueces y abogados: otra categoría de 
agentes con una racionalidad muy propia, situa­
dos en posición de impedir la arbitrariedad en la 
aplicación de políticas, pero también de compli­
carlas y demorarlas.

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

i) Dirigentes de asociaciones de profesiona­
les, pequeños comerciantes, agricultores y otros 
grupos de “clase media”. En esta categoría suele 
darse la combinación de una buena dosis de con­
fianza en algunas pautas de acción del gobierno 
con una sospecha persistente de que la interven­
ción del gobierno está 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 bloquear 
la aplicación de políticas de desarrollo que se 
supone amagan sus intereses.

j) Propietarios de medios de comunicación, 
editores, periodistas, comentaristas de radio y 
televisión, otros publicistas. En teoría, dicha cate­
goría de agentes debería ofrecerle al público en 
general una información objetiva sobre los pro­
blemas y las políticas del desarrollo, criticar las 
políticas y revelar las deficiencias de su ejecución, 
y mantener un foro de debate en que puedan 
hacerse oír todas las ideologías e intereses. En 
gran parte de América Latina, algunos de los 
medios de comunicación desempeñan estas fun­
ciones quizás en forma más satisfactoria que sus 
homólogos en otras partes del mundo. Por cierto 
que ninguna sociedad ha llegado a aproximarse 
al ideal, ya sea en la contribución que hacen los 
medios al debate democrático informando de las 
alternativas de desarrollo o en la receptividad del 
público a las contribuciones que se hacen. Como 
la función de la crítica independiente tiene tanta 
importancia como la función de la información, 
todo esfuerzo que desplieguen los agentes del 
Estado para manipular los medios en beneficio 
de la política del momento tiene que considerar­
se sospechoso.

k) Académicos, intelectuales, la opinión 
“ilustrada” en general. Bastantes miembros de 
esta categoría alternan, en el curso de los cambios 
políticos nacionales, entre los papeles de teórico 
independiente y crítico de las políticas de desa­
rrollo y el papel de planificador o tecnócrata, 
pero los papeles en sí son por cierto muy diferen­
tes. En los últimos años ha aumentado considera­
blemente, en las universidades y en las institucio­
nes de investigación independientes, el número 
de personas de educación superior relacionada 
con políticas de desarrollo. Es presumible que las 
experiencias de los últimos años hayan mejorado 
su capacidad de encarar los problemas con me­
nos dogmatismo y servilismo frente a las teorías 
importadas,

l) Dirigentes y portavoces de movimientos y 
organizaciones religiosas. Esta categoría ha asu­
mido gran importancia al confrontar las políticas 
de desarrollo con los valores de los derechos hu­
manos y la justicia social, y al ayudar a los más 
pobres y a los estratos más impotentes de la socie­
dad a defender sus propios intereses.

m) Dirigentes de organizaciones estudianti­

les. Esta categoría experimenta continuamente 
altibajos en su capacidad de movilizar un gran 
contingente humano y en su grado de autonomía 
frente a las fracciones políticas en la sociedad 
nacional. Cabe esperar que siga desempeñando 
varios papeles contradictorios: como fuente de 
crítica radical y protesta contra las políticas de 
desarrollo del Estado; como grupo de intereses 
que defiende privilegios vinculados con la educa­
ción superior; y como semillero de dirigentes 
políticos y tecnocráticos nacionales.

n) Dirigentes e ideólogos que rechazan la 
economía orientada al mercado y el orden inter­
nacional dominante, incluidos los marxistas y 
otros socialistas; movimientos que combaten los 
perjuicios ecológicos y culturales de las variantes 
latinoamericanas del desarrollo capitalista de­
pendiente; partidarios de la autogestión, el coo­
perativismo, la descentralización y la autonomía 
comunitaria. Dentro de esta categoría tan diversa 
y polémica en el plano interno parece existir una 
erosión considerable de la fe en la toma revolu­
cionaria del poder como primer paso para el 
desarrollo auténtico, y una mayor influencia de 
las ideologías que propician la organización po­
pular autónoma, la acción en el plano local, y la 
transformación 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 represión o manipula­
ción por los agentes del Estado, y depende a 
menudo de los estímulos de las categorías 1), m) 
y n).

En relación con la casi totalidad de estas cate­
gorías de agentes, los vínculos regionales e inter­
nacionales son complejos e influyen en formas 
que aquí sólo se pueden insinuar superficialmen­
te, La formación académica en el exterior, el 
prestigio de las teorías en boga en los países cen­
trales, los contactos con colegas organizados de 
grupos de interés, las actividades de investigación 
y asesoramiento de las organizaciones interna­
cionales, el contenido importado de la prensa y la 
televisión, la transnacionalización de la industria 
y de la banca y la escala y diversidad crecientes de 
los movimientos demográficos entre América 
Latina y los países centrales: todo esto configura 
las expectativas de los diversos agentes y fija los 
límites de su pensamiento. Incluso las directivas
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localizadas de los pobres pueden tener lazos más 
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 recíprocamente. Basta 
mencionar el carácter contradictorio de las políti­

cas gubernamentales y de las políticas 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 
dimensión internacional.

III
Problemas que obstaculizan a las políti 

conocidas y respaldadas por amplias
____ ĵ ___icas coherentes
por amplias coaliciones

La mera enunciación de las categorías de agentes 
que tienen cierta influencia en la generación de 
políticas —muy lejos todas ellas de estar unidas 
en el plano interno en cuanto a las ideologías y los 
intereses percibidos— bastaría para hacer per­
der la esperanza en la posibilidad de generalizar 
acerca del “papel que deben desempeñar en un 
esfuerzo de planificación concertado”. Procure­
mos resumir los problemas antes de buscar una 
salida:

a) La tradición relativamente larga de los 
esfuerzos gubernamentales por movilizar con­
senso de apoyo a políticas 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 más fuertes de las sociedades tienen buenos 
motivos para confiar en su capacidad de manipu­
lar o sabotear las políticas, mientras que los gru­
pos más 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 exportación 
de su capital, los débiles mediante la exportación 
de su mano de obra.

b) Las diferentes categorías de agentes tie­
nen motivaciones de acción y supuestos básicos 
muy diferentes respecto al “desarrollo”, basados 
en cierta combinación de hábito, ideología e inte­

rés propio. Incluso los agentes más articulados y 
más llanos a tener criterios amplios sobre el inte­
rés nacional poseen una capacidad débil para la 
introspección y la autocrítica respecto a las fuen­
tes de sus conceptos. La mayoría están asimismo 
más que dispuestos a considerar “demoníacos” 
los motivos de otros agentes.

c) En las categorías de agentes que entrañan 
la dirección 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 generación de políticas ha 
mostrado la curiosa yuxtaposición de un oportu­
nismo estrecho y de improvisación con una fe en 
las utopías y en las recetas infalibles. Los agentes 
que se ocupan de la política y planificación global 
se han engañado hasta cierto punto al concen­
trarse en sociedades armónicas 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 planificación 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 políticas pudie-
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ran sentirse razonablemente confiados en que las 
cosas saldrían a su manera en el futuro.

Los niveles crecientes de la producción y el 
ingreso, la enorme expansión de la educación y, 
en menor medida, de otros servicios sociales, y el 
franco progreso de la capacidad administrativa 
del Estado, parecían prometer que, de una u otra 
forma, se podrían corregir las notorias desigual­
dades durante el transcurso del crecimiento eco­
nómico sostenido. El argumento aducido por la 
C EPA i, de que América Latina había alcanzado un 
nivel de ingreso que le permitía eliminar la extre­
ma pobreza desviando una modesta proporción 
de los aumentos de ingreso de los más acomoda­
dos, parecía plausible. Desde entonces los acon­
tecimientos han debilitado la confianza de todos 
los agentes claves. Por una parte, la mayoría de 
los planificadores y agentes intelectuales —inclu­
so los más críticos de los estilos de desarrollo— 
parecen haber sido tomados por sorpresa por el 
carácter de las crisis y las consecuencias del creci­
miento estimulado por espléndidos créditos ex­
ternos. Por otra, la crisis demostró —en forma 
más evidente en el caso de México— que incluso 
un período prolongado de crecimiento satisfac­
torio conforme a los indicadores convencionales,

con estabilidad política y continuidad de las prin­
cipales directrices de política puede dejar a la 
mayoría de la población en peor situación 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 años. Es 
difícil que la reanudación del crecimiento soste­
nido, incluso si ello es viable y necesario, vuelva a 
ser 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 ideologías sobre desarrollo que servían 
al menos como racionalización de sus acciones, y 
han concentrado su atención en las improvisacio­
nes a fin de impedir el colapso económico y las 
revueltas políticas. Esto significa, en el caso de los 
agentes del sector público, hacer frente a las ne­
gociaciones de la deuda, al estancamiento de los 
mercados de exportación, 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 sombrío cuadro de 
un atolladero erizado de conflictos y propósitos 
antagónicos corre el riesgo de caer en exhorta­
ciones simplistas o en evasivas del tipo sí... pero. 
Los chistes internacionales acerca de la asesoría 
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 categoría 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 categoría de agentes va a volverse tan ilustra­
da como para desempeñar invariablemente el

papel que le han definido los planificadores (ni 
siquiera los propios planificadores).

b) En el futuro inmediato, al menos, los 
agentes principales y las fuerzas que representan 
no podrán tenerse confianza mutua, ni imponer­
se órdenes recíprocamente, ni prescindir unos 
de otros. Sin embargo, cabe esperar que la mayo­
ría tomará parte, en diferentes combinaciones 
según el país, en la libre deliberación pública 
racional y llegará mediante ella a cierto grado de 
entendimiento mutuo sobre las políticas viables y 
su propia participación en dichas políticas. Las 
propuestas actuales de pactos nacionales y plani­
ficación concertada reflejan esta esperanza.

c) Ningún estilo de desarrollo, en América
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Latina o en otra parte, tiene posibilidades de 
lograr una coherencia ideal. Los que más pueden 
aspirar a una medida razonable de viabilidad y 
aceptabilidad en términos de valores y derechos 
humanos serán aquellos en que el Estado no ten­
ga una objeción doctrinaria contra una interven­
ción planificada vigorosa destinada a rectificar 
las deficiencias del mercado, o, según la frase del 
Dr. Raúl Prebisch, a la “socialización 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
ción centralizada. Dichos estilos suponen una 
tensión permanente entre un realismo sobrio y 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 podrían en definitiva retrotraer a soluciones 
reaccionarias o radicales, que se aplicarán me­
diante una represión renovada o una revolución 
social; pero la mayoría de los agentes estima que 
la experiencia ha empañado el atractivo de tales 
soluciones extremas incluso más que el atractivo 
que ejercía el “desarrollismo”. De ser así, los go­
biernos y los agentes que representan las princi­
pales fuerzas sociales tienen que elegir entre las 
políticas 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 políticas de esta índole perdieron la 
atención del público durante la satisfacción indu­
cida por los créditos de fines de la década de 
1970, y sus formulaciones permanecen embalsa­
madas en las resoluciones de la c e p a l  y de otras 
instituciones. Pesa sobre ellas la carga de desilu­
sión 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
rían estudiar. Algunas tuvieron bastante éxito 
mientras la distribución del poder y las preferen­
cias ideológicas de los poseedores del poder les 
permitieron funcionar. Otras se demostraron 
irremediablemente inaplicables o tuvieron resul­
tados muy diferentes a los que prometían, pero 
representan, con todo, pautas de acción cuyo 
restablecimiento difícilmente pueden evitar las 
sociedades nacionales. Hay un refrán que dice 
que los que olvidan la historia están condenados

a repetirla. Puede que sea muy justificado que los 
agentes adopten nuevamente muchas de las di­
rectrices de política del desarrollo aplicadas ante­
riormente, pero sería inexcusable que lo hicieran 
sin una conciencia histórica del pasado de dichas 
políticas.

En realidad, América Latina ha hecho enor­
mes progresos en los últimos años en materia de 
investigación y análisis intelectual de las cuestio­
nes sociales, económicas y políticas. La represión, 
la crisis económica y la desilusión con las recetas 
simplistas han estimulado y obstaculizado, a la 
vez, estos progresos. Los estudios del funciona­
miento de los sistemas políticos y económicos, de 
las tecnocracias y burocracias estatales, de las cla­
ses sociales, de las características de la urbaniza­
ción y la transformación agraria, de las direccio­
nes del cambio ecológico y demográfico, signifi­
can que todos los agentes ávidos de aprender 
están en mejor posición que hace algunos años 
para conocer el ámbito en que están tratando de 
actuar. La c e p a l  y el i l p e s  han figurado entre los 
principales colaboradores en estos progresos.

Por cierto que dichos progresos no justifican 
la soberbia intelectual. No se prestan a las teorías o 
tácticas incontrovertibles para la manipulación 
de las sociedades. Las realidades que abordan 
siguen cambiando con rapidez. Para los dirigen­
tes políticos y los planificadores son más difíciles 
de asimilar que los agregados e indicadores esta­
dísticos en los que se ha fundado la mayor parte 
de la planificación. Estos últimos, basados gene­
ralmente en datos de dudosa fiabilidad y comple­
mentados por el ingenio estadístico, fomentaron 
la predisposición a planificar para sociedades 
imaginarias más manipulables que las reales. Un 
desiderátum importante para el presente es ha­
cer más accesible los progresos de la información 
y el conocimiento al público en general así como a 
los agentes situados en posiciones directivas y de 
planificación, e introducir dichos progresos, co­
mo estímulo y como correctivo, en la delibera­
ción pública, libre y racional sobre los futuros 
posibles.

En el debate de los agentes de la política y la 
planificación en ámbitos de depresión económi­
ca, disminución de los recursos disponibles para 
la distribución, sujeción a los dictados de los 
acreedores e inversionistas externos, y alternati­
vas de política inmediata que todas parecen desa­
gradables, peligrosas o inaccesibles, hay tenden-
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da a evadir un problema que se ha presentado 
cada vez con mayor insistencia en América Lati­
na desde comienzos del análisis del desarrollo. Es 
el problema de la participación organizada autó­
noma como agentes por parte de las clases y 
grupos sociales que hasta ahora han sido prácti­
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 más com­
plejos de un estilo de desarrollo aceptable, sus­
ceptible de muchas variantes de distorsión desde 
los llamamientos populistas tradicionales a las 
masas hasta el sistema participativo reglamenta­
do y ritualizado de algunos Estados socialistas.

La participación auténtica requiere la apari­
ción de dirigentes informados y experimentados 
que puedan representar a los excluidos en el 
campo político 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 para salir adelan­
te tras la represión periódica de sus protestas. 
Hay una vasta experiencia de tales luchas en 
América Latina, y en los últimos años unos alia­
dos académicos, políticos y religiosos han ayuda­
do a algunos excluidos a tener un conocimiento 
histórico de ellas, con preconceptos ideológicos

en general más flexibles que antes.* La reciente 
tendencia regional hacia la democratización polí­
tica brinda ahora a los excluidos algo más de 
libertad para promover lo que estiman propios 
intereses. A su vez, como los recursos del Estado 
para responder a sus demandas están sometidos 
a restricciones rígidas {salvo en el sentido de la 
disposición del Estado para fomentar o tolerar la 
organización popular), puede que los excluidos y 
sus aliados se vean forzados a desarrollar un alto 
grado de autoconfianza y capacidad innovadora.

Por último, la promoción de la participación 
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 preocupación 
por las normas estandarizadas. La “concientiza- 
ción” de los pobres ha sido una aspiración por la 
que han luchado en forma valiente algunos de 
sus aliados. La “concientización” de los agentes 
del Estado es una aspiración de particular impor­
tancia, en el supuesto de que la investigación 
reciente de la burocracia pueda ser ilustrativa y 
de que dichos agentes posean cierto grado de 
autonomía y cierta capacidad de autocrítica.

'El Instituto de Investigaciones para el Desarrollo Social 
perteneciente a las Naciones Unidas ha colaborado, mediante 
su Programa de Participación, con las instituciones nacionales 
de investigación en una serie de estudios de estos asuntos 
según se relacionan con diferentes grupos de América Lati­
na. El Instituto está en vías de publicar estos informes en 
Ginebra,
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Estado,
procesos de decisión 
y planificación 
en América Latina

Carlos A. de Mattos*

A  partir de la primera mitad del decenio de 1950 se 
desarrolló en América Latina una orientación de pla­
nificación que fue intensamente utilizada en diversos 
países de la región. El autor sostiene que los rasgos de 
voluntarismo utópico, reduccionismo economicista y 
formalismo que la caracterizaron, hicieron que ella no 
fuese de mayor utilidad real para el manejo de las 
políticas públicas y que su incidencia en los procesos 
decisorios reales fuese en general de muy poca rele­
vancia. Empero, sin mayor vinculación con tales expe­
riencias, en diversos países de la región se desarrolla­
ron procesos decisorios nacionales en función de los 
proyectos políticos sustentados por los grupos sociales 
dominantes, que pueden ser considerados como ver­
daderas experiencias de planificación capitalista.

Afirma que la planificación será necesaria en el 
futuro de los países latinoamericanos y discute cuál 
sería la planifícación viable en el caso de formaciones 
sociales capitalistas complejas. Así, considera cuáles 
podrían ser las condiciones mínimas para el éxito de 
una experiencia de planificación capitalista, conside­
rando para ello factores tales como la gravitación de la 
racionalidad dominante en estos sistemas, el peso de la 
ideología de los grupos sociales dominantes y de sus 
respectivos proyectos políticos, la actitud de la buro­
cracia estatal hada los mismos, y las limitaciones de las 
teorías sociales disponibles en tanto fundamentos de 
los procesos de decisión y acción social.

El artículo concluye con una discusión sobre las 
modalidades posibles de planificación en países con las 
características predominantes en América Latina.

♦ D irector d e l P ro g ra m a  d e  C a p a c ita c ió n  d e l ilpes. U n a  

p r im e ra  v e rs ió n  d e  este a r t íc u lo  fu e  e la b o ra do  p a ra  se r p re ­
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"...cada intervención sobre eslrticturas sociales complejas 
tiene imprevisibles consecuenaas y tos procesos de reforma 
sólo pueden defenderse en tanto escrupulosos procesos de 
prueba y error, controlados cuidadosamente por a^éllos 
que tendrán que soportar las consecuencias”.

Jürgen Habermas (1985)

Introducción

El análisis del período que se desarrolló 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 planificación en los países latinoameri­
canos; ello, por cuanto fue en ese período cuan­
do quedaron establecidos los principales rasgos 
que definieron una concepción o modalidad lati­
noamericanas de planificación que entonces se 
impuso y que aún continúa 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
ficación, concebidas como tales, con anterioridad 
a ese período (como, por ejemplo, la que se desa­
rrolló durante los dos primeros gobiernos de 
Perón en Argentina, la del período Kubitschek 
en Brasil, la del primer gobierno de Liberación 
Nacional en Costa Rica, etc.), lo que aquí nos 
interesa destacar es lo que realmente define y 
cristaliza una ortodoxia latinoamericana de pla­
nificación, aquello que se desarrolló, en sus nive­
les teórico y práctico, principalmente desde co­
mienzos del decenio de 1960.

Hasta entonces la palabra planificación solía 
tener, en el lenguaje de buena parte de los elen­
cos gubernamentales latinoamericanos, la con­
notación de algo indeseable; incluso ei eufemis­
mo “programación”, al que se solía recurrir con 
frecuencia, no alcanzaba a eliminar totalmente 
esta connotación. Las razones de esta situación se 
podían encontrar principalmente en el hecho de 
que entonces la palabra planificación era co­
rrientemente asociada, por una parte, a los méto­
dos y procedimientos que estaban siendo utiliza­
dos para la construcción del socialismo en la 
Unión Soviética desde los comienzos del período 
estalinista, proceso que era observado con gene­
ralizada adversión por la mayor parte de los go­
biernos latinoamericanos y, por otra, a estrate­
gias de carácter intervencionista, dirigista o pro­
teccionista, todas ellas muy discutidas y poco 
aceptadas en la época.
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Hacia 1960 esa situación enfrentó un cambio 
radical; en efecto, la conferencia de países lati­
noamericanos realizada en Punta del Este en 
1961, así como la consecuente creación de la 
Alianza para el Progreso, contribuyeron a una 
decisiva y singular legitimación formal del térmi­
no planificación y, aun del oficio de planificar, 
por lo menos tal como entonces fueron entendi­
dos. Esto ocurrió como consecuencia de que, por 
una parte, en los documentos finales de la reu­
nión se reconoció 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 cooperación financiera con los 
países latinoamericanos, estableció como requisi­
to que éstos dispusiesen de planes de desarrollo 
económico y social para poder optar a dicho fi- 
nanciamiento.

En ese contexto, irrumpió, se desarrolló y se 
afirmó una forma de concebir la planificación 
que, desde entonces, ha tenido una decisiva in­
fluencia en la mayor parte de lo que se ha dicho y 
se ha hecho en este ámbito. Quizás sea importan­
te subrayar que en los medios latinoamericanos 
directamente vinculados al tema de la planifica­
ción esta concepción fue aceptada prácticamente 
sin discusión y que ello se desarrolló en una acti­

tud de curioso aislamiento intelectual; en efecto, 
aun cuando en otras partes del mundo tenía lu­
gar una estimulante discusión sobre papel y mo­
dalidades alternativas de planificación, que de 
hecho incluía un cuestionamiento a fondo de la 
concepción aquí adoptada, esta discusión fue 
inexplicablemente ignorada por buena parte de 
los planificadores latinoamericanos de la época.

De esta manera se estableció una verdadera 
ortodoxia latinoamericana de planificación que, 
durante un período relativamente prolongado, 
se constituyó en el único camino aceptado como 
válido para encarar los trabajos respectivos. 
Cuando esta concepción mostró claramente su 
inoperancia en la práctica, la respuesta más fre­
cuente consistió en ubicar las correspondientes 
evaluaciones en el marco de una discusión gene­
ralmente intrascendente sobre la llamada “crisis 
de la planificación”, en la que se tendió a eludir el 
análisis de los factores que habían estado inci­
diendo más profundamente en aquellos inocuos 
resultados.

El estudio de los principales rasgos o atribu­
tos de esta modalidad tradicional de planifica­
ción permite plantear algunas hipótesis sobre las 
razones del fracaso de la experiencia que fue 
encarada a base de dicha concepción.

Los principales rasgos
de la ortodoxia latinoamericana de planificación'

Tres rasgos principales estrechamente interrela­
cionados, podrían destacarse al tratar de caracte­
rizar y analizar la modalidad de planificación que 
estuvo en boga en la mayor parte de los países 
latinoamericanos desde la época de la Alianza 
para el Progreso. En primer lugar, cabría desta­
car un cierto voluntarismo utópico, que se expresó 
principalmente en la orientación y el contenido 
preconizado para los planes y que, en lo esencial.

'En un trabajo anterior nos hemos referido con mayor 
detalle al proceso de gestación y de desarrollo, así como a los 
resultados de la práctica, de esta concepción de planificación 
en América Latina (de Mattos, 1979).

emanaba de la ideología de los planificadores. En 
segundo lugar, se podría mencionar un excesivo 
reduccionismo economicista, derivado del hecho de 
haber intentado circunscribir la observación, 
descripción y explicación de los procesos sociales 
al marco provisto por la teoría económica, para, 
con ese fundamento intentar definir las políticas 
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 planificación.

El rasgo de voluntarismo utópico se adscribe a 
la planificación tradicional latinoamericana co­
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mo consecuencia del hecho de que los planifica­
dores tendieron a anteponer su ideología a la del 
grupo social que tenía el control efectivo de los 
procesos de toma de decisiones. En lo esencial, 
ello se tradujo en que la orientación 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 orientación y contenido respondió 
al modelo normativo adoptado, que se constituyó 
en el fundamento de la mayor parte de los planes 
elaborados en el período analizado; en lo esen­
cial, se trataba de un modelo de corte estructura- 
lista (o desarrollista) que, habiendo sido esboza­
do originalmente por la c e pa l , fue adoptado e 
impulsado posteriormente por la Carta de Punta 
del Este. Este documento —que habrá de jugar 
un papel fundamental en el desarrollo de la con­
cepción tradicional de la planificación latinoame­
ricana— al mismo tiempo que incluye una enu­
meración taxativa de los elementos centrales del 
modelo, aconseja su adopción en el entendido de 
que su ejecución constituiría el camino más ade­
cuado para la superación de los principales pro­
blemas que enfrentaban los países de la región.

La planificación latinoamericana quedó lar­
gamente marcada por esta temprana asociación: 
una evaluación de la experiencia cumplida al 
amparo de los lineamientos de esta concepción, 
realizada ya en 1965, así lo reconoce al afirmar 
que “en el caso latinoamericano la planificación 
ha venido a ser considerada como el instrumento 
fundamental para superar la condición de sub­
desarrollo, transición que supone cambios insti­
tucionales y de estructura económica muy pro­
fundas” (iLPEs, 1966, p. 13). En este contexto, se 
ha tendido desde entonces en el ámbito de los 
países latinoamericanos a identificar planifica­
ción con planificación-del-desarrollo y, al mismo 
tiempo, se ha asociado el concepto de desarrollo 
a la orientación y al contenido del mencionado 
modelo estructuralista.

En el marco de esta concepción, la figura del 
planificador tendió a ser idealizada, en tanto se le 
ubicaba cumpliendo el papel de agente de cam­
bio social y se le suponía dotado de cierta autono­
mía para actuar en tal sentido. Una profusa lite­
ratura generada en ese período pone en eviden­
cia cómo los propios planificadores tendieron a 
contemplarse a sí mismos desempeñando este 
papel y a creer que el producto de su trabajo

podría conducir efectivamente a la realización de 
los profundos cambios que estimaban que era 
necesario operar en la realidad latinoamericana.

De tal forma, esta concepción de planifica­
ción tendió a olvidar que las decisiones sobre la 
orientación y el contenido de los procesos reales 
de planificación son independientes de la ideolo­
gía de los planificadores, salvo en aquellos casos 
en que éstos son al mismo tiempo decisores. Co­
mo es obvio, la idealización que ello supone ema­
na de un análisis abstracto, que tendió a dejar de 
lado la consideración de los condicionamientos 
histórico-estructu rales que inciden en los proce­
sos decisorios reales y, en especial, del papel que 
desempeñan los intereses y la ideología de los 
grupos sociales que intervienen en ellos. Se ten­
dió a desconocer que la orientación y el conteni­
do esencial de todo proceso real de planificación 
nacional está siempre orientado por la ideología 
de los grupos sociales dominantes y al servicio de 
ella, la que, en última 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 planificación, cuando realmente 
planifican, lo hacen en fundón del proyecto polí­
tico vigente y, por ende, de la ideología de quie­
nes poseen el control efectivo del proceso deci- 
sional. Como afirma Octavio lanni “...la planifi­
cación es un proceso que comienza y termina en 
el ámbito de las relaciones y estructuras de po­
der” (O. lanni, 1971, p. 300). En otras palabras la 
planificación es una actividad esencialmente po­
lítica, destinada a dar dirección y coherencia a un 
concreto proceso social, basada en las orientacio­
nes normativas de las clases dominantes en ese 
momento histórico.

Estas consideraciones nos llevan directamen­
te al análisis del segundo rasgo de la planificación 
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 dimensión económica y 
de que se entendiese que el manejo de los mismos 
podía y debía ser encarado esencialmente con 
instrumentos de política económica.  ̂ Por ello, no

^En la mayor parte de sus trabajos más recientes, al 
presentar y fundamentar su propuesta sobre planificación 
estratégica situacional Carlos Matus ha insistido en las limita­
ciones de las categorías económicas y en la necesidad de
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debe sorprender que buena parte de las defini­
ciones de planificación usuales en la época, no 
fuesen, en su esencia, más que definiciones de 
planificación económica.

Con este limitado fundamento teórico, los 
diagnósticos de las realidades nacionales a las que 
estaban referidos los planes tendieron a circuns­
cribir sus análisis sobre escasez de recursos a la 
mera consideración de aquellos factores que des­
taca la teoría económica; ello significó dejar de 
lado el estudio de la gravitación que, en los proce­
sos concretos, tenían la escasez de recursos políti­
cos, de conocimientos, de información, 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 legitimación y evaluar la gravitación que 
ello tiene en el alcance posible de los procesos 
decisorios nacionales. De esta manera, sólo se 
pudo tener una comprensión parcial e insatisfac­
toria del funcionamiento de cada sistema nacio­
nal en toda su complejidad, lo que condenó de 
antemano todo intento de conducción efectiva 
de los procesos sociales por la vía de las decisiones 
y acciones provenientes de este tipo de planifica-
cion.

El enfoque economicista de la planificación 
se sustentó en la convicción de que resultaba 
posible el manejo racional de las variables econó­
micas a través de los instrumentos de política 
económica para reproducir así 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
persión ideológica y de poder que caracteriza la 
situación sociopolítica de estos países. Por consi­
guiente, el cuadro de turbulencia y de incerti­
dumbre característico de la dinámica de los siste­
mas sociales periféricos nunca pudo ser cabal­
mente aprehendido y, por lo tanto, su posible 
manejo se escabulló del área de acción atribuida a 
la planificación.

Por otra parte, en el ámbito de esta peculiar 
forma de observar y explicar la dinámica de los 
sistemas nacionales, se puede ubicar la percep-

trabajar a base de una categoría totalizante, que permita 
aprehender ta dinámica de un sistema complejo en toda su 
variedad (ver en particular Matus, 1985).

ción también peculiar que se tenía de los actores 
sociales que desempeñaban papeles protagóni- 
cos en la determinación de la orientación y el 
contenido de los procesos sociales concretos. La 
inexistencia, o la superficialidad, de los análisis 
sobre los procesos reales de toma de decisiones 
permitió, sin mayor discusión, suponer la exis­
tencia efectiva de los actores sociales necesarios 
para la ejecución de los lineamientos normativos 
propuestos, coincidiendo además que ellos esta­
rían dotados de los atributos requeridos en tal 
sentido.

Esta manera de percibir a los actores sociales 
es particularmente relevante en lo que atañe al 
Estado. En un importante trabajo sobre el tema, 
Gurrieri analiza la concepción del Estado subya­
cente en el pensamiento de la c epa l , señalando 
que “el Estado ha tenido siempre en los escritos 
de la CEPAL un tratamiento un poco paradójico: 
se lo considera agente decisivo en la formulación 
y aplicación de la estrategia de desarrollo, pero 
no se analiza a fondo su cambiante naturaleza 
real. La solución de esa paradoja se ha logrado 
suponiendo la existencia de un Estado planifica­
dor y reformista ideal, que cumpliría a cabalidad 
la función que se le ha asignado” (Gurrieri, 1984, 
p, i). Y más adelante el mismo autor agrega que 
esa “imagen, en gran medida implícita, que la 
CEPAL tenía del Estado” se podía resumir en “los 
rasgos de unidad y coherencia internas, autono­
mía frente a los demás agentes económicos, su­
premacía política y económica, capacidad 
técnico-administrativa y control de las relaciones 
económicas externas. Tales rasgos constituían el 
núcleo del Estado planificador ideal, cuya su­
puesta existencia permitió soslayar un tratamien­
to directo y sistemático de los problemas políticos 
del desarrollo” {Idem, p. ii). Esta concepción del 
Estado fue la que adoptó la planificación tradi­
cional latinoamericana y la que le permitió, du­
rante un buen tiempo, formular planes sin consi­
derar la gravitación de la ideología de los grupos 
en el poder; vale decir, amparada por el reduc­
cionismo economicista en que se apoyaba, la pla­
nificación fundó buena parte de sus análisis en 
una imagen ficticia del Estado, pero que resulta­
ba funcional a la orientación y al contenido de los 
planes elaborados. Por otra parte, sin el respal­
do de estos supuestos difícilmente se hubiese po­
dido sustentar la imagen del planificador y de la 
planificación al servido del cambio social.
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La concepción sobre los actores sociales y, en 
particular, sobre el Estado, emanaba también de 
un análisis que rehuía considerar los condiciona­
mientos sociales y políticos 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 decisión. 
La imagen del Estado como “un campo de lucha 
entre núcleos de poder estatales y privados, con 
sus orientaciones y racionalidades particulares, 
que pugnan por imponer sus propios intereses” 
(Gurrieri, 1984, p. ii), nunca logró ser percibida 
con claridad en los análisis de planificación de 
este período. En esa óptica, el Estado concebido 
como expresión de un pacto de dominación sus­
tentado por una red de alianzas entre diversos 
grupos sociales, velando por la preservación de la 
cohesión de la respectiva formación social, en 
nombre de un supuesto interés general, quedó 
siempre al margen del análisis; con ello se diluyó 
la posibilidad de lograr una mejor comprensión 
de los principales condicionamientos que afecta­
ban a los procesos de toma de decisiones regidos 
por el Estado y, por consiguiente, se obstaculizó 
el camino a una aproximación a una delimitación 
más realista del campo de lo realmente viable 
para las acciones de planificación.

En última instancia, los rasgos de voluntaris­
mo utópico y de reduccionismo economicista, 
que caracterizaron a la ortodoxia latinoamerica­
na de planificación, impidieron el análisis en pro­
fundidad del problema de la viabilidad política 
de los lineamientos normativos sustentados por 
los planes; ello, por cuanto la falta de conoci­
mientos sobre la naturaleza de los procesos de 
decisión reales no permitía identificar los límites 
de lo posible que, en cada caso concreto, constre­
ñían a estos procesos y a las políticas que de ellos 
podían emerger. De esta manera, la planificación 
irrumpió en los países latinoamericanos en for­
ma mitificada, rodeada de una aureola de mesia- 
nismo que, a la larga, redundó en que comenzase 
a ser observada como algo utópico. Y con ello se 
inició un proceso de desvalorización de la propia 
idea de planificar, especialmente en el ámbito 
político.

El tercer rasgo anotado se refiere al form alis­

mo que imperó en la época y que todavía subsiste 
en la práctica de planificación de algunos de los 
países de la región; en lo esencial, este rasgo está 
referido tanto a los procedimientos adoptados, 
como a la organización institucional que se reco­
mendó instituir o fortalecer para la conducción 
de los procesos respectivos.

En lo que concierne a los procedimientos se 
difundió una cierta mecánica de trabajo, inspira­
da básicamente en el método de la “planificación 
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 preparación de un 
diagnóstico, la fijación de objetivos y metas, la 
previsión del comportamiento de las variables 
económicas, el diseño de políticas y la identifica­
ción y elaboración de programas y proyectos. 
Este proceso culminaba en la elaboración de un 
plan económico 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 más lejanos se pueden en­
contrar en los procedimientos desarrollados y 
adoptados por la planificación soviética a fines 
del decenio de los años 20— resultaba del esfuer­
zo desplegado por los equipos técnicos de ciertos 
organismos especialmente constituidos al efecto. 
El plan económico global resultante, con caracte­
rísticas de plan-libro, era elaborado ex-ante en su 
totalidad, y estaba referido al sistema económico 
en su conjunto. Generalmente se caracterizaba 
por un detallado contenido cuantitativo, resul­
tante de la identificación pormenorizada del 
comportamiento en un horizonte de planifica­
ción a mediano plazo de un conjunto de variables 
macroeconómicas, realizada en función del cum­
plimiento de los objetivos establecidos, frecuen­
temente centrados en determinadas metas sobre 
el crecimiento del producto. Esta modalidad de 
trabajo se basaba en la creencia de que era posible 
imprimir al sistema económico el comportamien­
to asignado por el plan, lo que, a su vez, suponía 
la permanencia y validez de tal comportamiento 
durante el horizonte de planificación estableci­
do. Esto entrañaba el supuesto adicional implíci­
to de la existencia de un apreciable grado de 
autonomía nacional y de estabilidad interna del 
sistema, todo lo cual resultaba difícil de aceptar
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especialmente para el caso de una formación so­
cial periférica.

En la práctica estos procedimientos mostra­
ron rápidamente su inadecuación a la dinámica 
de los procesos sociales de estos sistemas; el exce­
sivo detalle y la rigidez de los planes determina­
ron invariablemente su rápida obsolescencia, de 
forma que, en la mayor parte de los casos, ya 
habían envejecido a la fecha de su publicación, 
careciendo sus previsiones para entonces de toda 
validez. En otras palabras, el plan-libro demos­
tró, por su excesiva rigidez, no ser un instrumen­
to adecuado para el manejo de las situaciones de 
incertidumbre y turbulencia social características 
en nuestros países.

Por otra parte, a ello debe agregarse que 
algunas de sus características esenciales contri­
buyeron a cimentar el desprestigio de la planifi­
cación: en efecto, como los planes establecían un 
conjunto de compromisos rígidos en cuanto al 
comportamiento previsto de un conjunto de va­
riables —comportamiento que de antemano se 
podía saber que era incumplióle—, buena parte 
de ellos fueron juzgados por no ser capaces de 
lograr lo prometido.

El segundo aspecto vinculado al rasgo de 
formalismo de la planificación tradicional lati­
noamericana se refiere a su propuesta básica en 
lo que respecta a mecanismos institucionales pa­
ra producir los planes: la recomendación de esta­
blecer organismos centrales de planificación 
(ocp). Este tipo de arreglo institucional también 
tiene sus antecedentes más lejanos en aquel que 
había sido establecido por la planificación soviéti­
ca, de donde, en última instancia, fue copiado. 
En todo caso, cabe advertir que, en el caso soviéti­
co, la existencia de una oficina central nacional 
de planificación que, a través de un conjunto de 
índices e indicadores consignados en un plan 
global, pudiese orientar y dirigir el proceso, apa­
reció como exigencia lógica en virtud de las nece­
sidades planteadas por un sistema en el que ha­
bían sido suprimidas las indicaciones suministra­
das por los precios en el mercado. Inmediata­
mente después de la segunda guerra mundial, 
varios países de Europa occidental adoptaron 
procedimientos institucionales análogos, crean­
do, con distintas denominaciones, sus propios 
OCP. En las particulares condiciones de relativa 
estabilidad y consenso que allí existieron por un 
lapso reducido, esos o c p  resultaron funcionales a

las finalidades para las que habían sido estableci­
dos. Posteriormente, con la modificación de tales 
condiciones iniciales, estos organismos fueron 
perdiendo funcionalidad y, con ello, también 
fueron perdiendo gravitación en los procesos de­
cisorios nacionales.

En los países latinoamericanos, cuando se 
inició el proceso de adopción de la planificación, 
se tendió rápidamente a imitar este tipo de arre­
glo institucional. Esto se hizo más notorio en el 
período de la Alianza para el Progreso, cuando lo 
realmente importante no era tanto planificar co­
mo disponer de un plan para poder aspirar al 
financiamiento prometido. Para ello se requería 
de un organismo especialmente dedicado a esta 
tarea, puesto que las instituciones ya existentes 
en el aparato burocrático del Estado, por estar 
afectadas a funciones específicas, generalmente 
especializadas, carecían de la visión holística re­
querida por la planificación global y, en general, 
no disponían del know-how necesario para ello. Se 
impuso así la idea de establecer un organismo 
central, de carácter nacional, con responsabili­
dad en el manejo de las tareas de planificación; 
sin embargo, en la práctica, una vez establecido, 
este nuevo tipo de organismo no pudo general­
mente lograr una articulación satisfactoria con el 
resto de los componentes de la burocracia estatal, 
A ello contribuyó el hecho de que, en cuanto las 
restantes entidades públicas comenzaron a perci­
bir que las atribuciones asignadas a esta nueva 
institución implicaban una apropiación de fun­
ciones que hasta entonces habían estado en po­
der de ellas, se planteó una fuerte pugna para 
impedirlo.

Por las atribuciones que les fueron otorgadas 
a los OCP en el momento de su creación, 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 situación de claro divorcio entre las activida­
des de diseño y las de ejecución; 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 público continuaron desempeñando sus ta­
reas rutinarias habituales en materia de diseño y 
ejecución de políticas, en sus respectivas áreas 
jurisdiccionales, funciones de las que nunca se las
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pudo despojar. En estas condiciones, los ocp en 
general no pudieron lograr una inserción fun­
cional en el aparato burocrático del Estado; no 
obstante, la mayor parte de ellos logró asegurar 
su supervivencia institucional, aun cuando en 
desmedro de su peso efectivo en los procesos de 
toma de decisiones sobre políticas públicas y, a la 
larga, sólo pudieron desarrollar actividades rela­
tivamente intrascendentes desde el punto de vis­
ta político.

A la luz de esta experiencia, cabría pregun­
tarse si este tipo de arreglo institucional estableci­
do con el propósito de orientar y conducir los 
procesos nacionales de planificación a base de 
organizaciones centrales especialmente creadas 
al efecto, constituye realmente una respuesta 
adecuada para el mejor cumplimiento de aque­
llas tareas. La actual configuración del aparato 
burocrático del Estado latinoamericano,—habi­
da cuenta de sus raíces históricas y de su respecti­
vo proceso de formación, 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 años 60 en materia 
de planificación y de diseño y ejecución de políti­
cas públicas— ofrece aspectos cuyo análisis apor­
ta elementos de juicio suficientes como para po­
ner en tela de juicio la adecuación de este tipo de 
organización para el cumplimiento de las impor­
tantes funciones que le fueron asignadas. Para

que los OCP pudiesen cumplir cabalmente con 
tales funciones, parecería necesario que surgie­
sen condiciones propicias para una profunda re­
forma de la estructura del aparato público 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 planificación; sin embargo, en la 
situación actual ello no parece probable, por lo 
que sería aconsejable pensar en arreglos institu­
cionales más prácticos y flexibles.

En conclusión, la práctica que se desarrolló 
en diferentes países latinoamericanos siguiendo 
los lincamientos de esta concepción tradicional 
de planificación, aun cuando dio origen a un 
intenso trabajo de elaboración de planes globales 
y de creación de o c p , no parece haber tenido 
mayor trascendencia política. En efecto, si bien 
no cabe duda que esta experiencia también apor­
tó un conjunto de contribuciones positivas para 
los respectivos países latinoamericanos (propició 
un mejor conocimiento de las diversas realidades 
nacionales, contribuyó a la modernización del 
aparato burocrático del Estado, influyó decisiva­
mente en el perfeccionamiento de los sistemas 
nacionales de información, etc.), no es menos 
cierto que, desde el punto de vista de su inciden­
cia en los procesos reales de toma de decisiones, 
sólo tuvo resultados muy modestos en la mayor 
parte de los casos.

II

Posibilidad y necesidad de la planificación 
en América Latina

Los resultados de la experiencia cumplida bajo la 
égida de la concepción tradicional de la planifica­
ción latinoamericana autorizan a replantear pre­
guntas como la siguiente: ¿es posible la planifica­
ción en formaciones sociales capitalistas?; y, en 
caso de respuesta afirmativa a esta pregunta, ¿es 
necesaria la planificación en este tipo de socieda­
des nacionales?

Para la discusión de estos temas resulta útil 
confrontar los resultados de la experiencia antes 
revisada con los que se lograron en aquellos casos

en que se avanzó en la realización de los proyec­
tos políticos 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 países latinoamericanos permi­
te identificar casos concretos de procesos de eje­
cución, con relativo éxito, de secuencias de políti­
cas públicas de corto, mediano y largo plazo, 
diseñadas y ejecutadas en función de los linca­
mientos fundamentales del proyecto político sus­
tentado por aquellos agentes que tenían, en esa
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circunstancia histórica, el control efectivo de los 
procesos nacionales de toma de decisiones. Ob­
viamente, al hacer esta afirmación no se intenta 
sugerir la existencia de procesos de ejecución de 
proyectos políticos inmutables, ya que, a lo largo 
de la contradictoria dinámica de los respectivos 
procesos sociales, durante el período de su vigen­
cia, tales proyectos debieron enfrentar necesaria­
mente múltiples correcciones y modificaciones, 
como resultado de las consecuencias de su con­
frontación 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 período de legitimación política de 
la planificación. A este respecto, podemos pen­
sar, entre otros, en los procesos de decisión que 
acompañaron la ejecución de proyectos políticos 
tales como los del p r i  en México, del “Estado 
Novo” en el Brasil y del batllismo en el Uruguay. 
Dejando de lado la discusión 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 realización, en mayor o menor 
grado, de los lineamientos centrales del proyecto 
político nacional impulsado por los grupos socia­
les hegemónicos en el tiempo histórico en que esa 
hegemonía perduró. Como tales, pueden catalo­
garse como verdaderas experiencias de planifi­
cación capitalista.

A partir exclusivamente de los elementos de 
juicio que emanan del análisis histórico, 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 cánones de la orto­
doxia latinoamericana de planificación —y que, 
incluso, en muchos de ellos, la palabra planifica­
ción ni siquiera fue mencionada—, el producto 
resultante fuejustamente un proceso de políticas 
públicas caracterizado por un razonable grado 
de coherencia interna, cada uno de cuyos compo­
nentes fue diseñado y ejecutado en función de 
los objetivos básicos del proyecto político vigente. 
Los procesos que se configuraron de esta manera 
presentan los atributos básicos de lo que pode­
mos entender por planificación.

En definitiva, se trata de procesos que, dejan­
do de lado la ya referida visión mesiánica de la 
planificación, se desarrollaron al amparo de una 
concepción mucho más pragmática y flexible.

Esto, por otra parte, parece adecuarse mejor a lo 
que realmente podríamos entender como plani­
ficación en el ámbito 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
rísticas de los respectivos procesos de decisiones, 
habida cuenta de los condicionamientos sociopo- 
líticos predominantes. Así, por ejemplo, el análi­
sis de experiencias de este tipo permite compro­
bar que en ellas se recurrió con frecuencia a 
procedimientos como el de la negociación, como 
medio para la concertación social, allí donde ella 
era posible. Por éstos y otros procedimientos se 
procuró ampliar la viabilidad política de los prin­
cipales lineamientos del proyecto político vigen­
te, a fin de mejorar de esta manera las condicio­
nes para su realización. Así observados, puede 
afirmarse que constituyen ejemplos pioneros de 
planificación estratégica, realizados con procedi­
mientos que en cada caso se fueron perfeccio­
nando en la propia praxis.

Si se acepta esta conclusión, 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, 
corresponderá entonces discutir el problema re­
lativo a la necesidad de la planificación en ellas. 
Un conjunto de situaciones y hechos que están 
afectando actualmente con creciente intensidad 
a estos países dan fundamento a la hipótesis de 
que, seguramente, cada vez con mayor intensi­
dad, se hará necesario recurrir a los procedi­
mientos y a las técnicas de la planificación con el 
propósito de dar dirección al proceso de desarro­
llo de los respectivos sistemas nacionales. Incluso 
podría sostenerse que, aun cuando los gobiernos 
de dichos países no quisieran hacerlo, múltiples 
razones habrán de obligarlos a recurrir a cierto 
tipo de planificación, a fin de lograr un adecuado 
manejo y control de los procesos respectivos. 
Siempre, por detrás de la argumentación que 
aquí intentaremos esbozar, está presente la con­
vicción 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 continuación se exa­
minan.

Existen por lo menos tres hechos o situacio­
nes que, a nuestro juicio, obligarán de aquí en 
adelante a recurrir cada vez más a la planifica­
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ción. La primera se configura como resultado del 
rápido e inexorable aumento de la complejidad 
de los sistemas nacionales, derivado de su cre­
ciente diversificación productiva y de la concomi­
tante evolución de sus estructuras. Este aumento 
de complejidad ha ido generando crecientes difi­
cultades para el avance de los procesos cognosci­
tivos sobre la dinámica de estos sistemas en sus 
diversas dimensiones y, por ende, para la defini­
ción de acciones que pudiesen sustentarse en una 
presunción razonable de que podrían producir 
las modificaciones y perfeccionamientos busca­
dos en dicha dinámica. Esto planteará necesaria­
mente desafíos nuevos y más difíciles a las tareas 
de la gestión pública, obligando a recurrir a los 
procedimientos idóneos para orientar y coordi­
nar las acciones gubernamentales, y darles cohe­
rencia de manera de maximizar la eficacia de sus 
respectivos paquetes de políticas públicas.

Esta tendencia a la complejización se ha re­
flejado ante todo en el propio aparato del Estado. 
Las características de este proceso y sus conse­
cuencias en términos de gestión pública han sido 
sintetizadas por Bernardo Kliksberg en la forma 
siguiente; “El Estado latinoamericano en expan­
sión se ha caracterizado por una verdadera ‘ex­
plosión’ en sus niveles de complejidad. Se han 
extendido considerablemente las áreas de acción 
del aparato público y profundizado su interven­
ción en áreas donde actuaba anteriormente. La 
multitud de metas simultáneas que persigue 
plantea técnicamente difíciles problemas de 
compatibilización de objetivos. Por otra parte, 
para encarar nuevas responsabilidades, el Estado 
ha diversificado sobremanera sus medios de ac­
tuación. Ellos abarcan en la mayoría de los países 
de la región una amplia gama que engloba ins­
trumentos de regulación directa, como las orde­
naciones legales e instrumentos de regulación 
indirecta, como el manejo de políticas con efectos 
fundamentales en la estructura económica, como 
las monetarias, crediticias, fiscales, funciones fi­
nancieras, producción industrial, funciones co- 
mercializadoras, etc. El gerenciamiento eficiente 
de este extenso conjunto de operaciones hetero­
géneas, con orientación de maximizar objetivos 
que requieren a su vez un constante esfuerzo de 
compatibilización, constituye una problemática 
organizacional de altísima complejidad” (Kliks­
berg, 1984, p. 21). El procedimiento de la plani­
ficación, con el auxilio de su arsenal de métodos y

técnicas, parece ser la única herramienta idónea 
disponible para acometer la tarea de gestión efi­
ciente del vasto conjunto de operaciones hetero­
géneas indicadas por Kliksberg.

Por otra parte, con el avance del proceso de 
modernización y de industrialización 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 dispersión de poder, todo lo cual con­
duce a que las situaciones que se van configuran­
do en ellos sean más proclives al conflicto social. 
En ese contexto, los métodos de previsión de la 
planificación se presentan como auxiliares útiles 
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
trucción 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 concertación 
social que, en situaciones de dispersión de poder, 
configuran caminos propicios para intentar ad­
ministrar el conflicto social. Al proporcionar 
fundamentos para tareas de este tipo, la planifi­
cación se ubica como un eficaz instrumento para 
la preservación y la estabilidad de las institucio­
nes nacionales, lo cual constituye una de las fun­
ciones básicas del Estado nacional en formacio­
nes sociales capitalistas.

En el mismo sentido, la producción de esce­
narios sobre la evolución y las posibles situacio­
nes futuras de los respectivos sistemas naciona­
les, suministra elementos de juicio útiles para 
reducir la incertidumbre de las decisiones de los 
diversos tipos de actores sociales. Esto es válido 
tanto para los que en el ámbito de la sociedad 
política 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 acción gubernamental, los mé­
todos y las técnicas de planificación —al permitir 
confrontar el voluntarismo de los proyectos polí­
ticos nacionales de los grupos sociales hegemóni- 
cos con los resultados de la prospección socioeco­
nómica, aportando indicaciones para la amplia­
ción de la viabilidad política de sus estrategias 
alternativas— tienden a ubicarse como auxiliares 
imprescindibles de la acción de gobierno.
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La segunda situación que, en nuestra opi­
nión, fundamenta la necesidad de planificar se 
deriva de las consecuencias de la evolución del 
proceso de inserción de las entidades nacionales 
en un sistema crecientemente internacionaliza­
do. Esta situación que se refleja en el incesante 
fortalecimiento de articulaciones de carácter fi­
nanciero, productivo, tecnológico, 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
ternas y, por lo tanto, a una reducción paulatina e 
irremediable de sus espacios decisorios propios.

En este cuadro, los gobiernos de los países de 
la periferia se verán obligados a enfrentar el pro­
blema del desarrollo previendo con la debida 
anticipación la ubicación 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 exógenas. Con el 
fundamento de este tipo de previsiones, se im­
pondrá la necesidad de aumentar la coordina­
ción y la eficacia de las decisiones adoptadas, 
procurando producir conjuntos coherentes de 
políticas públicas 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 planificación como herramien­
ta para ayudar a enfrentar las consecuencias del 
proceso de internacionalización en cada ámbito 
nacional.

En tercer lugar, para los países periféricos la 
planificación aparece como un instrumento idó­
neo para intentar controlar y manejar el impacto 
que en ellos habrá de tener la llamada segunda 
revolución industrial. Este fenómeno que está 
produciendo transformaciones revolucionarias 
en el campo de la ciencia y la tecnología —espe­
cialmente, en términos de microelectrónica, mi­
crobiología y energía nuclear— puede llegar a 
tener repercusiones terriblemente adversas para 
estos países.

En uri estudio reciente sobre las consecuen­
cias de este fenómeno, Adam Schaff analiza 
sus posibles repercusiones sobre los países del 
Tercer Mundo: “¿Cuál será la repercusión de la 
segunda revolución industrial en estos países? 
[...] la respuesta no puede ser inequívoca; las 
consecuencias de la actual revolución industrial 
pueden ser tan desastrosas como benéficas. Con 
toda probabilidad serán de ambos tipos, lo cual 
probablemente moderará los peligros inminen­
tes” (Schaff, 1985, p. 105). A pesar de la puerta 
que parece abrir esta afirmación, el análisis que 
luego hace el autor muestra que la obtención de 
muchos de los posibles efectos benéficos estará 
condicionada a lo que los propios países 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 situación de estos países, 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 será necesario an­
ticiparse al futuro, tratando de determinar desde 
ahora cuál podría ser, a mediano y largo plazo, la 
ubicación y la modalidad de inserción de cada 
una de estas realidades nacionales en el contexto 
mundial emergente; y ésta es una tarea que so­
brepasa largamente el ámbito y las posibilidades 
de las tareas de gestión rutinaria y fragmentaria 
que cumplen diversas instituciones de cada ad­
ministración pública nacional. Para poder adop­
tar decisiones que permitan enfrentar con cierta 
posibilidad de éxito las consecuencias del fenó­
meno aludido, los gobiernos necesitarán dispo­
ner de la información que puedan proveer las 
previsiones en torno a escenarios futuros posi­
bles. La elaboración de antecedentes de este tipo 
sólo podrá ser abordada con los métodos y las 
técnicas de que hoy dispone la planificación y la 
ejecución de las directrices que de allí emanen 
parece que sólo podría ser encarada a través de 
sus procedimientos.
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III

La planificación posible en las sociedades
periféricas

El hecho de que se hayan esbozado respuestas 
afirmativas con respecto a los problemas de la 
posibilidad y la necesidad de la planificación en 
países 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 planificación en el 
ámbito de este tipo de países.

A este respecto, cabría establecer que, en lo 
fundamental, el contenido de un proceso planifi­
cado siempre se encuentra circunscrito por la 
gravitación de un conjunto de factores que, en 
cada circunstancia histórica, inciden en la demar­
cación de determinados limites de lo posible.̂  Estos 
límites no pueden, sin embargo, considerarse co­
mo rígidos e inamovibles, puesto que la confron­
tación permanente de los intereses y demandas 
de diversos actores sociales que naturalmente se 
produce durante el proceso de ejecución de un 
determinado proyecto político, va generando 
contradicciones que en cada circunstancia am­
plían 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 límites en cuanto a lo que se 
puede y lo que no se puede, límites que es menes­
ter considerar si realmente se quiere que las pro­
puestas respectivas lleguen a una fase de ejecu­
ción efectiva. A este respecto, estimamos que de­
berían considerarse por lo menos tres tipos de 
condicionamientos.

En primer lugar, tratándose de procesos que 
se desenvuelven en el ámbito de países capitalis­
tas, hay que tener en cuenta que la viabilidad 
efectiva de las respectivas decisiones y acciones 
estará condicionada ante todo por la racionalidad

^En un trabajo referido al tema de la acción social a 
escala subnacional (de Mattos, 1982), hemos intentado una 
aproximación más detenida al concepto de límites de lo posi­
ble en formaciones sociales capitalistas.

dominante en este tipo de formación social, sean 
cuales sean sus particularidades específicas. 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
lón de fondo, siempre presente ante cualquier 
tipo de decisión, 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 producción, el hecho de que el 
mercado desempeñe un papel destacado en el 
proceso de asignación de los recursos y de deter­
minación de los precios, la gravitación de la maxi- 
mización de la tasa de ganancia como factor cen­
tral en el cálculo económico y, por ende, en el 
comportamiento de los agentes del sector priva­
do, son aspectos que, entre otros, desempeñan 
un papel fundamental en la definición de la 
orientación y el contenido de los procesos de 
acción social que es posible desarrollar en este 
tipo de países.

En definitiva, este tipo de condicionamiento 
—que está referido a los riesgos definitorios de la 
formación social en cuestión— constituye el fac­
tor más rígido en la determinación del rango de 
lo posible en cualquier tipo de proceso de deci­
sión que afecte al sistema en su conjunto; o sea, 
que es el más difícil de modificar y, también, el 
más improbable de sobrepasar. El Estado, como 
veremos más adelante, desempeña un papel fun­
damental —en tanto salvaguarda de la cohesión 
de dicha formación social— en la vigilancia del 

, cumplimiento de dichas reglas del juego.
El segundo tipo de condicionamiento está 

relacionado con la orientación y el contenido del 
proyecto político vigente que, como expresión 
concreta de la ideología del grupo social hegemó- 
nico, hace referencia, explícita o implícitamente, 
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, 
más o menos abierta o cerrada, más 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 
planificación. 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 político, siendo el lugar 
donde principalmente se expresan los resultados 
de la pugna de intereses y de las demandas de los 
diversos actores sociales de la sociedad civil, nun­
ca implica la existencia de un paquete normativo 
inmutable; por consiguiente, siempre está 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
ficación latinoamericana, se señala: "... si el siste­
ma político opera por la vía de continuas y sucesi­
vas negociaciones entre diversos sectores socia­
les, el proyecto político prevaleciente queda ex­
puesto a cambios de rumbo de variable trascen­
dencia, aunque es probable que en tales condicio­
nes exista una base u orientación fundamental 
más o menos inamovible en torno de la cual se 
producen ajustes de distinta naturaleza” (Solari y 
colaboradores, 1980, p. 8). Obviamente, cuando 
la confrontación social lleva a la modificación 
radical de dichos rasgos esenciales, es el momen­
to en que estamos en presencia de otro proyecto 
político, que responde a la ideología de otro gru­
po social y, por ende, se encamina a dar respuesta 
a otro conjunto de aspiraciones e intenciones.

Por otra parte, el Estado mismo, como arena 
de confrontación de los intereses y las demandas 
de variadas fuerzas sociales, nunca está totalmen­
te atado a un proyecto político inmutable; como 
apunta Oszlak, “el Estado ya no puede concebir­
se como una entidad monolítica al servicio de un 
proyecto político 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 realización del proyecto político vigente no 
produzcan su agotamiento definitivo y su conse­
cuente sustitución por un nuevo proyecto, las 
decisiones y las acciones que conforman el proce­
so de planificación estarán condicionadas nece­
sariamente por la orientación y el contenido bási­
co de aquél. Visto desde otro ángulo, la ideología 
de la coalición de fuerzas en el poder será lo que 
determinará, en cada circunstancia histórica, 
cuáles serán las decisiones que se podrán tomar y 
cuáles no. En definitiva, ello determina límites 
adicionales para las posibles acciones de un pro­
ceso de planificación; por consiguiente, toda 
propuesta de decisión cuya orientación sobrepa­
se los límites establecidos explícita o implícita­
mente por el proyecto político vigente, estará 
condenada a no superar en ese momento su con­
dición de letra muerta.

Complementariamente, habría que pregun­
tarse cuál podría ser, en lo esencial, la orientación 
y el contenido de un proyecto político en la situa­
ción actual de una formación social capitalista. 
En términos muy generales, habida cuenta de la 
conformación de las estructuras de poder que ha 
resultado a lo largo de la evolución histórica del 
capitalismo en nuestros países, lo menos que se 
podría decir al respecto es que los proyectos polí­
ticos sustentados por esas estructuras de poder 
tenderán a ser particularmente sensibles a la 
ideología y a los intereses de los grupos sociales 
económicamente dominantes en el contexto para 
el que son formulados. Este es un encuadre que 
fue soslayado por la teoría de la planificación 
tradicional latinoamericana, lo que le permitió 
postular sin mayor cuestionamiento la ficción de 
una planificación al servicio del cambio social 
desarrolíista y, al mismo tiempo, idealizarla figu­
ra del planificador como agente relativamente 
autónomo al servicio de ese cambio; y también lo 
que la llevó a postular y suponer que era posible 
efectuar profundos procesos de transformación 
social desde y por el gobierno y por la vía de la 
planificación.

Con referencia a esta misma cuestión, tam­
bién es importante ubicar el papel que desempe­
ña el aparato burocrático 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 básicos que habitualmente serían asumi­
dos por la burocracia estatal: “1) un rol sectorial, 
como actor ‘desgajado’ del Estado que asume 
frente a éste la representación 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 econó­
micamente dominantes; y 3) un rol infraestruc­
tura!, proporcionando los conocimientos y ener­
gías necesarios para el cumplimiento de fines de 
interés general, habitualmente expresados en los 
objetivos formales del Estado” (Idem, p. 239). 
Obviamente, todo análisis que intente desentra­
ñar las características sustantivas de los procesos 
decisorios que se cumplen en formaciones socia­
les capitalistas no podría dejar de destacar el rol 
mediador de la burocracia, por medio del cual ella 
“apelando al interés general y cubierta por su 
aureola legitimadora [...] se halla sesgada hacia la 
satisfacción de intereses de las clases económica­
mente dominantes” {Idem, p. 239).

En definitiva, todo proceso decisorio que 
contemple los dos tipos de condicionamiento 
hasta aquí considerados (racionalidad dominan­
te en el sistema, ideología de los grupos sociales 
hegemónicos) tenderá a afirmar su carácter re­
productor —y, por ende, strictu sensu conserva­
dor— de los rasgos definitorios de dicha forma­
ción social. Nos guste o no nos guste, la planifica­
ción siempre tiende a cumplir este papel repro­
ductor-conservador, sea en el ámbito de forma­
ciones sociales capitalistas o socialistas, tales como 
las hasta ahora conocidas.

Un tercer tipo de condicionamiento, que de 
hecho está implícito en ios dos anteriores, tiene 
relación con el hecho de que el marco externo al 
cual los sistemas nacionales están 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 día más nítidamente, 
dichos sistemas constituyen partes de un sistema 
supranacional, y que articulaciones cada vez más 
intensas en lo productivo, financiero, tecnológi­
co, etc., establecen los nexos sistémicos que redu­
cen el espacio decisorio en cada ámbito nacional.

Como en cualquier tipo de sistema, las partes 
están fuertemente constreñidas por la dinámica 
del todo, lo cual afecta con mayor intensidad a las 
partes más débiles y/o más dependientes. Esto 
significa que las posibilidades de acción en cada 
sistema 'nacional están afectadas también por la 
racionalidad dominante en el sistema mundial al 
que están articulados. Y, por consiguiente, en 
este plano también hay que considerar que exis­
ten reglas del juego que acotan los límites 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 árbitros 
cuya misión es velar porque cada uno de los 
componentes nacionales adecúen su comporta­
miento en el mayor grado posible a dichas reglas 
del juego.

En resumen, los tres aspectos considerados 
inciden en la determinación y afirmación de lími­
tes concretos para la definición del contenido y 
los alcances posibles de los procesos de planifica­
ción en el ámbito de las economías 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, diseñar y proponer las políticas del 
proceso será necesario considerar la fuerza de los 
condicionamientos antes señalados; sólo así será 
posible que las estrategias y acciones propuestas 
puedan tener una razonable viabilidad y, por 
consiguiente, sustentar procesos efectivos de pla­
nificación.

El panorama esbozado podría parecer muy 
restrictivo y apuntar hacia una perspectiva exce­
sivamente pesimista e inmovilista en lo que con­
cierne a procesos de transformación y, por ende, 
de mejoramiento de las condiciones sociales ac­
tualmente prevalecientes en los países de la re­
gión. Sin embargo, la propia dinámica de los 
sistemas sociales nos indica que la posibilidad de 
producir cambios es generalmente más amplia 
de lo que podemos prever. Como ya se ha señala­
do, en cada caso concreto y en cada circunstancia 
histórica, las contradicciones que va generando 
la realización de los proyectos políticos vigentes, 
tienden a ampliarlas brechas para la aparición de 
proyectos políticos con diferente orientación 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 planificación

Como ya se ha sugerido, la planificación consti­
tuye en lo fundamental un procedimiento para 
dar coherencia a los procesos de decisión, procu­
rando asegurar el nivel requerido de coordina­
ción a las acciones encaminadas a lograr la 
mejor aproximación posible al cumplimiento de 
los principales objetivos del proyecto político 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 sí. 
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 
más fuertemente las perspectivas de éxito de un 
proceso de este tipo son los que se examinan a 
continuación.

En primer lugar, corresponde ubicar un tipo 
de condición de éxito derivado de los límites 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 político que constituye su 
base de sustentación, esté concebido dentro del 
marco de los límites de lo posible vigentes para el 
sistema respectivo.

No obstante el carácter aparentemente obvio 
de esta consideración, el análisis de las razones 
que determinaron la interrupción de muchos 
procesos concretos inspirados en orientaciones 
políticas de avanzada en América Latina, permi­
te pensar que ello se debió principalmente al 
hecho deque los lineamientos básicos del proyec­
to político respectivo habían desbordado la racio­
nalidad dominante del sistema. Ello puede ob­
servarse con claridad en el caso de la realización 
de algunos proyectos políticos que proponían 
transformaciones revolucionarias, puesto que 
buscaban avanzar más allá de lo que permitían las 
reglas deljuego vigente. Su inviabilidad apareció 
más temprano que tarde como consecuencia de 
que finalmente prevaleció 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 cohesión de la formación social 
en cuestión, logró asegurar la continuidad del 
proceso de reproducción de la misma.

Si, como afirma O’Donnell, aceptamos que 
“lo estatal o propiamente político, es simultánea­
mente garantía de las relaciones capitalistas de 
producción, de la articulación de clases de dicha 
sociedad, de la diferenciación sistemática del ac­
ceso a recursos de poder (o sistema de domina­
ción) y de la generación y reproducción del capi­
tal” (O’Donnell, 1978, p. 1167), podremos vis­
lumbrar el alcance del papel del Estado como 
árbitro de la preservación de dichas “reglas del 
juego” y de la reproducción de los rasgos básicos 
en una formación social capitalista. La historia 
reciente latinoamericana es rica en aportes para 
la validación empírica de este aserto.

En segundo lugar, para que puedan aumen­
tar las perspectivas de éxito de un proceso de 
planificación, esto es, para que el conjunto de 
políticas públicas que conforman dicho proceso 
permitan una mayor aproximación a la realiza­
ción de los objetivos básicos del proyecto político 
vigente, es necesario que los grupos sociales en el 
poder sean realmente hegemónicos; o sea, para 
expresarlo en términos del análisis gramsciano, 
que ya sea por el predominio de funciones de 
dirección política (consenso) o de dominio (coac­
ción), dichos grupos tengan la capacidad efectiva 
para adoptar las decisiones requeridas y para 
ejecutar las acciones necesarias para producir la 
aproximación buscada. En otras palabras, ello 
quiere decir que sería necesario que quien ejerce 
las funciones de gobierno tenga una efectiva ca­
pacidad de gobernar.'  ̂ Si ello no es así, resultará

^Gurrieri ha precisad« el alcance de este concepto, seña- 
lando que la capacidad de gobernar “se manifiesta, a la vez, en 
tres ámbitos: a) la eficiencia y eficacia técnica, administrativa 
y de gestión del aparato estatal, importante en el desempeño 
individual de cada una de sus unidades y en la articulación del
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difícil pensar en la posibilidad de desencadenar 
un proceso real de planificación y, menos aún, de 
tener perspectivas de un éxito razonable en el 
mismo.

Pero, además, la capacidad de gobernar de­
bería estar acompañada por la condición de que 
tanto los lincamientos normativos básicos pro­
puestos, como las políticas que se deciden para su 
realización, tengan la permanencia y continui­
dad requeridas para que sea posible la madura­
ción y consolidación de las transformaciones 
planteadas por el proyecto político en cuestión. 
Sólo la mantención de los lincamientos básicos 
del proyecto político y de las políticas respectivas 
durante un período convenientemente prolon­
gado, podría permitir albergar expectativas de 
cierto éxito para el correspondiente proceso de 
planificación. Las experiencias cumplidas por el 
p R i  en México o por el batllismo en el Uruguay, 
constituyen buenos ejemplos al respecto.

En tercer lugar, aparece una condición com­
plementaria a la anterior, que se refiere a la nece­
sidad de que exista un adecuado nivel de compe­
netración y aceptación de los lincamientos bási­
cos del proyecto político 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 aceptación del proyecto político vi­
gente, éste difícilmente podrá alcanzar niveles 
aceptables de ejecución. Pero, además, se requie­
re que la burocracia estatal tenga una razonable 
capacidad de ejecución, especialmente en los ca­
sos en que el proyecto político plantea transfor­
maciones y modificaciones importantes con res­
pecto a la situación de que se parte.

Finalmente, un cuarto aspecto, que consti­
tuye una condición importante para el mayor o 
menor éxito de una experiencia de planificación 
apunta a que las conexiones causales adoptadas 
como fundamento para identificar y recomen­
dar determinadas acciones, sean compatibles con

conjunto; b) la capacidad política para aunar voluntades y 
organizar a la sociedad, en especial mediante la articulación 
del gobierno y el aparato estatal con los agentes sociales; c) la 
capacidad económico-financiera para impulsar, estimular y 
orientar el proceso de transformación” (Gurrieri, 1986).

las leyes de cambio de la realidad. En última 
instancia, toda proposición de acción se basa en el 
supuesto teórico de que haciendo A será posible 
tener una razonable presunción de que ocurrirá
B. Sin embargo, es un hecho reconocido que las 
ciencias sociales no disponen de teorías que per­
mitan aprehender la complejidad del funciona­
miento de un sistema nacional en su conjunto. 
Por el contrario, la situación actual de las teorías 
sociales muestra que ellas se componen de pro­
puestas de un alto contenido ideológico y que, en 
lo esencial, sólo constituyen aportes de carácter 
fragmentario, puesto que están referidos a par­
tes o dimensiones (económica, social, política, 
etc.) del sistema. Por consiguiente, cada vez que 
un agente social escoge una determinada cone­
xión causal como fundamento para sus decisio­
nes y acciones, de hecho está haciendo una selec­
ción en función de sus condicionamientos ideoló­
gicos y solamente está pudiendo escoger explica­
ciones parciales o fragmentarias.

El alcance de esta afirmación puede ilustrar­
se con un ejemplo tomado de la teoría del desa­
rrollo y la planificación regional. En este campo, 
para un mismo fenómeno, el de ios desequili­
brios regionales, podemos encontrar dos explica­
ciones contradictorias entre sí. Por una parte, la 
teoría neoclásica sostiene, en lo esencial, que en 
una situación 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
tación inicial dispar de recursos, tenderán a ate­
nuarse. Las inferencias que esto tiene en térmi­
nos de políticas son obvias. Por otra parte, Myr- 
dal afirma; “la idea principal que quiero transmi­
tir es que normalmente eljuego de las fuerzas del 
mercado tiende a aumentar, más bien que a dis­
minuir las desigualdades entre las regiones” 
(Myrdal, 1958, p. 38). Las consecuencias que esta 
afirmación tiene para la definición de políticas 
son obviamente opuestas a las que emanan de la 
explicación neoclásica. 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 países a 
decisiones y acciones opuestas y contradictorias.

A este respecto, parece pertinente tener en 
cuenta aquí el significado y el alcance del concep­
to de “racionalidad acotada” {hounded rationality)
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introducido por Herbert Simón en sus estudios 
sobre los comportamientos de las organizacio­
nes. De acuerdo a la interpretación de O’Donnell 
(1978, p. 1176), esa racionalidad acotada podría 
observarse en la forma siguiente: colocado o
no en la cumbre del sistema institucional del Es­
tado, el ser humano está 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 óptimas. Su 
capacidad de atención es limitada, la agenda de 
problemas a la que puede atender es corta, la 
búsqueda de información tiene costos crecientes, 
los criterios que orientan esa búsqueda están ses­
gados por factores inconscientes y por rutinas 
operacionales y la información está lejos de fluir 
libremente. Como consecuencia, el método típi­
co de toma de decisiones es por medio de prue­
bas y errores, basado en el hallazgo de soluciones 
subóptimas (simplemente ‘satisfactorias’) que 
presuponen una rudimentaria teoría de las cone­
xiones causales que rigen los problemas que se 
busca resolver”. Dado que en el ámbito de las 
sociedades de creciente complejidad en que ac­
tuamos son estas las condiciones en que deberán

adoptarse las decisiones, será necesario concluir 
que, según sea la mayor o menor corrección de 
las conexiones causales escogidas como base para 
el proceso de decisión-acción social, en el mejor 
de los casos apenas podremos aspirar a lograr 
una cierta aproximación 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 más amplia que sea la capacidad de gobernar 
y por mucha que sea la compenetración y acepta­
ción de lo que se quiere hacer por parte de la 
burocracia del Estado, si las conexiones causales 
escogidas no son compatibles (de hecho nunca lo 
serán plenamente) con la dinámica real de trans­
formación de los sistemas sociales, los resultados 
que se obtendrán jamás podrán aproximarse a 
los buscados. En estas condiciones deberemos 
concluir que la incertidumiare sigue siendo un 
rasgo congènito de todo proceso de decisiones y 
acciones en el ámbito de sistemas sociales com­
plejos y que, en última instancia, buena parte de 
ellos sólo pueden desenvolverse en términos de 
cuidadosos ejercicios de prueba y error. Y ello 
nos retrotrae a la afirmación de Habermas que 
incluimos en el epígrafe.

V
Las nuevas viejas modalidades de la planificación

Las consideraciones hechas hasta aquí tienden a 
sustentar la conclusión de que sería recomenda­
ble adoptar una actitud más pragmática y mesu­
rada con relación a la modalidad, el papel y las 
perspectivas de la planificación, cuando se piensa 
en su posible aplicación a situaciones como las 
que corresponden a las de los países latinoameri­
canos. Todo parece indicar que ha llegado a su 
fin el tiempo que permitía encarar un problema 
de planificación como una especie de ejercicio de 
ciencia-ficción. Por otra parte, existen buenas 
razones para sostener que algún tipo de planifi­
cación habrá de resultar necesario para la gestión 
y el control de los sistemas nacionales periféricos, 
máxime cuando se considera que ellos estarán

inmersos en una situación que seguramente ten­
derá a serles cada día más adversa. En el marco 
de estas consideraciones, resulta procedente in­
terrogarse sobre el tipo de planificación a que 
será posible recurrir ahora.

Esta cuestión resulta particularmente perti­
nente si se considera que durante los últimos 
años —seguramente como consecuencia de las 
frustraciones provocadas por los resultados de su 
práctica concreta—se ha observado un expresivo 
renacer de la producción de propuestas de nue­
vas modalidades y procedimientos de planifica­
ción. Pese a su aparente novedad, la mayor parte 
de estas propuestas todavía pueden ser ubicadas 
sin mayor dificultad en el contexto de los crite-
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ríos generales expuestos hace ya más de una dé­
cada por Faludi (Faludi, 1973). A este respec­
to, resulta muy ilustrativa la revisión hecha por 
Bromley {Bromley, 1983) en la que enumera y 
analiza un amplio conjunto de modalidades de 
planificación que hoy día estarían en discusión 
en nuestros países. Las propuestas allí 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 día a día, 
hasta aquellas que, por su excesivo utopismo, 
resultan poco útiles 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 utópico, en tanto que en 
otras se puede presenciar la aparición de nuevos 
rituales formalistas. Unas y otras, como afirma 
Bromley, no parecen ofrecer derroteros fértiles 
para su aplicación a casos como el de los países 
latinoamericanos.

En una situación es muy probable que el tipo 
de planificación que realmente se podrá practi­
car durante los próximos años, sea una combina­
ción pragmática de los “dos tipos de capacidad 
planificadora” que distingue Van Arkadie en un 
trabajo reciente: por una parte, la “capacidad 
rutinaria de planificación” que se refiere a la 
capacidad de planificar y de controlar la ejecu­
ción de proyectos y programas, que tradicional­
mente han venido cumpliendo los diferentes or­
ganismos especializados del aparato del Estado 
(agricultura, industria, obras públicas, energía, 
salud, educación, seguridad social, etc.); y por 
otra, la “capacidad estratégica de planificación”, 
que comprende “una gama relativamente redu­
cida de tareas que se identifican como requirien­
do la atención de los ‘policy makers' del más alto 
nivel” (Van Arkadie, 1986, p. 8). Si aceptamos 
esta proposición, ello significaría reconocer que 
se estará adoptando una modalidad de planifica­
ción que, en lo esencial, tiende a reproducir la 
forma de trabajar que de hecho se utilizó en 
muchas de las experiencias relativamente exito­
sas de planificación 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 
enseñanzas de la propia praxis planificadora.

En lo que respecta a las decisiones y acciones

rutinarias de la planificación, cabe observar que 
corresponden a las actividades habituales de los 
organismos públicos que surgieron y se desarro­
llaron como consecuencia de la irrupción de nue­
vos problemas y de la apertura de nuevos frentes 
de acción, debido a la creciente di versificación 
productiva de los diferentes países. 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 período de auge de la planificación 
tradicional, en la época de la Alianza para el 
Progreso. Pese a que la coordinación de las políti­
cas constituía una de sus funciones principales, la 
planificación tradicional no logró, pues, dome­
ñar en forma efectiva las actividades rutinarias 
del Estado.

Sin embargo, también es cierto que, durante 
las últimas décadas, tanto los esfuerzos desplega­
dos con el propósito de modernizar y racionali­
zar la administración pública en diferentes paí­
ses, como las preocupaciones surgidas como con­
secuencia de una mejor comprensión de las in­
terdependencias estructurales existentes entre 
las partes del sistema, han llevado a una cierta 
desfeudalización 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
ción de recursos financieros, a partir de directi­
vas emanadas de las entidades a cargo de la ges­
tión de la hacienda pública y/o del presupuesto. 
De esta manera, si bien en una forma todavía un 
tanto rudimentaria, se ha ido logrando una coor­
dinación más efectiva de las acciones de tipo ruti­
nario y, en esa medida, resulta posible hablar de 
un mayor grado de planificación a este nivel.

Aun cuando no parece razonable pensar que 
por ahora sea posible la realización de cambios 
radicales en la estructura donde se originan las 
decisiones y medidas de carácter rutinario, si es 
lógico pensar que será posible ir logrando paula­
tinamente una mayor coordinación del proceso 
de decisión a este nivel, en función de los linea- 
mientos normativos de los proyectos políticos vi­
gentes.

En lo que respecta al área de las decisiones y 
acciones estratégicas, ellas se refieren a aspectos
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que constituyen verdaderos puntos neurálgicos 
de los proyectos políticos vigentes y cuyo cumpli­
miento se considera esencial para asegurar la 
persistencia y la realización más efectiva de los 
mismos. La justificación de hacer hincapié en 
estos puntos ha sido planteada claramente por 
Van Arkadie cuando afirma: “en la política real, 
precisamente concentrando la atención en un 
programa limitado tiene un gobierno posibilida­
des de tener cierto impacto sobre los aconteci­
mientos económicos. La concentración de la 
atención en lo que es importante es la forma en 
que se puede hacer un uso eficaz de los escasos 
recursos políticos del gobierno” (Van Arkadie, 
1986, p. 9). Quizás la única observación adicional 
que estimamos pertinente hacer sobre esta afir­
mación, es que el impacto de las acciones estraté­
gicas en la práctica está referido tanto a aspectos 
económicos como no económicos.

En este nivel la selectividad y la priorización 
son criterios esenciales. En situaciones de disper­
sión de poder y donde, como subraya Van Arka­
die, la escasez de recursos políticos en manos del 
gobierno constituye un fenómeno generalizado, 
es imprescindible la concentración de esfuerzos 
en aquellos aspectos que son fundamentales para 
asegurar el avance de la realización del proyecto 
político vigente. Al discutir algunos criterios rela­
cionados con la renovación 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 elección cuidadosa de prioridades. Debe­
rán determinarse tipo de problemas que en rela­
ción a las grandes metas nacionales tienen la más

alta significación estratégica, que pueden tener 
incidencia multiplicadora en el aparato público, 
y cuyo ataque es viable. Deberá reemplazarse la 
búsqueda de remiendos ‘fáciles’ por la selección 
rigurosa de estructuras problemáticas integrales, 
cuya modificación es esencial para el esfuerzo 
global del desarrollo” (Kliksberg, 1984, p. 48).

En este nivel deberían ubicarse las acciones 
que puedan surgir del análisis de los escenarios 
futuros disponibles y cuyo propósito sería buscar 
una mejor ubicación de estos países en función 
de los problemas que plantean tanto su creciente 
articulación en un sistema mundial cada día más 
interdependiente, como el impacto de la revolu­
ción en la ciencia y en la tecnología. Será princi­
palmente en el plano de las acciones estratégicas 
donde se podrá manejar una reubicación de es­
tos países en un contexto crecientemente desfa­
vorable.

Como es obvio, la forma de encarar los tra­
bajos de la planificación que se acaba de esbozar, 
no condice con las contribuciones más ambiciosas 
que se han estado produciendo en los últimos 
tiempos en materia de modalidades de planifica­
ción. Sin embargo, en las condiciones vigentes en 
nuestros países 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 política­
mente el proceso de decisión deciden, con la 
intención de poder dar cumplimiento a los linea- 
mientos normativos básicos de su proyecto polí­
tico.
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Los procesos 
de descentralización 
y desarrollo regional
en el escenario actual 
de América Latina
Sergio Boisier*
La década de 1980 ha sido m arco de im portantes 
transform aciones en Am érica Latina; ta crisis in te rna­
cional en un  p lano y los avances democráticos en otro, 
constituyen dos d e  los fenóm enos que están afectando 
p ro fu n d am en te  el escenario de la región y que im po­
nen sim ultáneam ente restricciones y presiones sobre 
el curso  fu tu ro  de  las sociedades latinoam ericanas.

U na de  las tantas características de los países de la 
región es el considerable g rado  de centralización, en 
cualquiera de  las varias dim ensiones específicas del 
térm ino, que ha acom pañado al desarro llo  histórico de 
los países latinoam ericanos. Condición tal vez conve­
niente en el pasado para  ayudar a la consolidación del 
Estado-Nación, hoy requ iere  p rofundas modificacio­
nes, sobre todo en el plano de la articulación en tre  el 
Estado y la sociedad civil. Esto se expresa de diversos 
m odos en el discurso político actual en varios países y 
es o p o rtu n o  entonces vincular el discurso descentralis­
ta con las restricciones que sobre los recursos d isponi­
bles im pondrá  la crisis.

El au to r exam ina inicialm ente esta cuestión para 
luego cen trar su argum entación en el desarrollo de 
una articulación crecientem ente compleja en tre  los 
procesos de descentralización, de desarrollo  regional, 
de  planificación y concertación social, sin dejar de 
m encionar un asun to  de im portancia cada vez mayor 
en el fu tu ro  de cualquier sociedad: las posibles conse­
cuencias de la actual revolución científica y tecnológica 
sobre la descentralización.

La principal tesis planteada es la necesidad — por lo 
m enos en m uchos ca.sos concretos— de constru ir polí­
tica y socialm ente las regiones a fin de colocarlas en 
condiciones de recibir a través de proyectos descentra­
lizado res cuotas adicionales de poder político, que les 
perm itan  m odificar las relaciones de dom inación y 
dependencia  que las ligan a otras regiones y que im pi­
d en  desatar todo su potencial de desarrollo. La cons­
trucción política de  las regiones llevaría a convertirlas 
en “cuasi Estados" en tanto  que la construcción social 
se plantea como un  proceso de concertación en tre  las 
fuerzas y los g rupos sociales regionales, como condi­
ción necesaria para una dem ocrática redistribución 
del p o d er a favor de las regiones.

*Funcionario del In.stituto Latinoamericano y del (Jaribe 
de Planificación Económica y .Social ( i i .h k s ).

Introducción: 
crisis y descentralización

La descentralización parece ser un tema históri­
camente recurrente en América Latina. Desde 
los inicios de la independencia, en las primeras 
décadas del siglo xix, la pugna entre centraliza­
ción y descentralización políticamente expresada 
en los modelos institucionales polares del federa­
lismo y del unitarismo, ha impregnado la histo­
ria de los países latinoamericanos, resolviéndose 
en no pocos casos mediante guerras civiles. El 
resultado neto de este proceso, con diferencias 
más formales que de fondo entre países federales 
y unitarios, ha sido una situación de elevada y 
creciente centralización de decisión que hoy es 
percibida socialmente como una cuestión necesa­
ria de ser corregida.

Pero precisamente debido a que se trata de 
un problema que ha aparecido y desaparecido 
del debate político en muchas oportunidades, 
cabe formular la pregunta: ¿será que ahora, en el 
marco de la crisis, la descentralización encontra­
rá su momento histórico?

El que la respuesta sea positiva o negativa 
dependerá fundamentalmente de la intensidad 
con que la cuestión de la descentralización se 
articule con los problemas más globales, urgentes 
y estructurales de la hora actual y del f^uturo 
inmediato en América Latina.

Hay diferentes formas descriptivas del esce­
nario actual de América Latina y de sus conse­
cuencias más directas sobre el escenario futuro 
de los países. No parece impropio en modo algu­
no destacar dos de los elementos más globales 
que parecen caracterizar el escenario actual: la 
presencia simultánea 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 tendrá, por supuesto, 
múltiples consecuencias, pero si hubiese que se­
ñalar una consecuencia relativamente totalizan­
te, sería necesario apuntar a una nueva modali­
dad de inserción de los países latinoamericanos 
en el contexto internacional. Tal nueva forma de 
inserción tendrá necesariamente que buscarse y 
ejecutarse bajo el comando del Estado, el que 
deberá concentrar parte de sus mejores recursos 
técnicos y humanos en asuntos tales como moda-
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lidades de negociación, manejo de la deuda, fo­
mento de exportaciones, íinanciamiento y, el 
aprovechamiento en cada momento, de la coyun­
tura internacional.

La crisis nacional que afecta a muchos países 
latinoamericanos es, por su lado, una crisis esen­
cialmente política 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, más democrá­
tico, pero también un Estado de menor tamaño 
económico, burocrático y político puesto que un 
conjunto de atribuciones, poderes y funciones 
desarrollados por el Estado serán devueltos a su 
legítimo detentor: la sociedad civil organizada

tanto funcional como territorialmente. En otras 
palabras, en la superación de la crisis nacional 
será la sociedad civil la que ejercerá el comando, 
concertadamente con el Estado.

Hay en principio, una contradicción eviden­
te en relación 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 tradicionalrriente 
ejercidas. Una forma de resolver esta contradic­
ción es por la vía de la descentralización adminis­
trativa y política, lo que puede contribuir enton­
ces a crear un “clima” más adecuado a los esfuer­
zos descentralizados.

I

Las múltiples formas de descentralización

Si bien la descentralización constituye un tema “a 
la moda” en América Latina, no por ello la discu­
sión goza del privilegio de la claridad y diferentes 
contenidos y alcances son atribuidos indistinta­
mente al vocablo “descentralización”.

Comenzando por el concepto más simple, 
que suele ser confundido con la idea de la des­
centralización, la deslocalización aparece como el 
acto de trasladar desde un lugar del territorio a 
otro actividades productivas, de servicio o de go­
bierno. Con la pura deslocalización no cambia 
nada desde el punto de vista administrativo, sólo 
hay un cambio de lugar.

El segundo concepto es el concepto de des­
concentración, un acto mediante el cual se tras­
pasan capacidades para tomar decisiones desde 
un nivel más alto a un nivel más bajo dentro de la 
propia organización. Hay que tener presente que 
para desconcentrar no se necesita crear organis­
mos nuevos; simplemente aquellas partes de la 
organización que se encuentran en los niveles 
más bajos reciben atribuciones (poder) adiciona­
les. En consecuencia, los organismos desconcen­
trados no necesitan una personalidad jurídica 
propia (operan con la personalidad jurídica del 
organismo central) ni tampoco requieren un pre­

supuesto propio (trabajan con el dinero que le 
traspasa su propia organización central) y sus 
normas administrativas y de personal son las mis­
mas que regulan la actividad del organismo al 
cual pertenecen.

Por último, está el concepto más complejo de 
la descentralización. Descentralizar (en el ámbito 
del sector público) significa reconocer determi­
nadas competencias a organismos que no depen­
den jurídicamente del Estado (son autónomos). 
Para que ello pueda ser así, los organismos des­
centralizados necesitan tener personalidad jurí­
dica propia, presupuesto propio y normas pro­
pias de funcionamiento.

La descentralización puede ser administrati­
va o funcional, territorial, política, o puede con­
sistir en una combinación de estas modalidades.

La descentralización es administrativa cuan­
do se refiere a sectores o a actividades dentro del 
sector público; por ejemplo, empresas públicas 
descentralizadas. La descentralización es territo­
rial cuando reconoce competencias a organismos 
cuyo ámbito jurisdiccional es un territorio deter­
minado, por ejemplo, Consejos Regionales de 
Desarrollo o Consejos Comunales de Desarrollo. 
La descentralización es política cuando reconoce
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competencias a organismos políticos electos no 
subordinados jerárquicamente al Estado, por 
ejemplo, un Congreso Nacional electo. Una

Asamblea o un Consejo Regional elegido será un 
órgano descentralizado de naturaleza tanto polí­
tica como territorial.

II
Descentralización y regionalización: 

una intersección inevitable

Si descentralizar significa reconocer competen­
cias (es decir, capacidad de decisión 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 política y civil, cabe preguntar quiénes 
son concretamente los receptores en este proceso 
redistributivo. La respuesta es inequívoca: los 
cuerpos intermedios existentes o por crearse en 
el espacio entre el individuo y el Estado y varios 
de tales cuerpos intermedios se han estructurado 
o se estructurarán sobre la base de intereses, 
lealtades o problemas colectivos de tipo territo­
rial. De aquí la importancia creciente de las regio­
nes (sean éstas creadas específicamente a partir 
de realidades preexistentes, o bien como expre­
siones reforzadas y modernizadas de las unida­
des político-administrativas vigentes) como espa­
cios en los cuales asentar una parte de la descen­
tralización política-territorial.

Por ello desde hace un tiempo a la fecha, las 
temáticas sobre regionalización y sobre descen­
tralización (administrativa y política) han comen­
zado a entremezclarse cada vez con más fuerza, al 
punto que hoy día sería prácticamente imposible 
hablar sobre regionalización sin inscribir el pro­
blema en el marco de la descentralización política 
(territorial) y viceversa. También resultaría hoy 
día anómalo discutir el tema de la descentraliza­
ción sin referirlo y encuadrarlo en la cuestión de 
la regionalización y de un desarrollo regional 
amplio y bien entendido. Esta situación deriva de 
complejos asuntos prácticos (la necesidad de 
mejorar la gestión del Estado y del sector públi­
co) así como teórico-conceptuales (la búsqueda 
generalizada de un nuevo arreglo político entre 
el Estado y la sociedad civil).

Como se señala en ún documento del Institu­
to: “El tradicional centralismo de los Estados lati­
noamericanos, de los federales así como de los 
unitarios, parece estar sometido hoy día a un 
juego cruzado de presiones. Estas se originan 
tanto a nivel de las comunidades territoriales (de­
manda de descentralización política territorial) 
como también dentro del propio aparato estatal 
que busca formas más eficientes y concretas de 
acción (oferta de descentralización administrati­
va). Los planteamientos en torno al ‘fortaleci­
miento del federalismo’ o en torno a propuestas 
de ‘regionalización’ suscitan interrogantes dirigi­
dos a una cuestión de fondo: la organización de 
la sociedad y las implicancias de ello en relación a 
la formulación de políticas y a posibles modalida­
des de planificación. ¿Cuánta descentralización 
política y a qué nivel? ¿Cuánta desconcentración 
y en relación a cuáles funciones del Estado? 
¿Cuán gradual o cuán acelerados deben ser estos 
procesos?” (Boisier, S., 1985).

Figurativamente se podría 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 acción parecen tener connotaciones 
diferentes e independientes y obedecerían, por 
otro lado, a dinámicas de origen disímil. Así por 
ejemplo, la centralización pareciera autoalimen- 
tarse en situaciones de crisis como la actual, pero 
por otro lado, es la propia dinámica centralizado- 
ra la que estimula la demanda descentralista que 
a su vez es empujada por cuestiones y percepcio­
nes de desarrollo desigual, de dominación, de 
colonialismo, de revitalización de etnias y cultu­
ras, de penetración del espacio regional y local 
por parte de lo que se ha llamado el poder “me-
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soeconómico” 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 desafío para políticos y dentistas 
sociales y de ahí que el espacio regional, menos 
segmentado, menos heterogéneo y de mayor ta­

maño que las tradicionales unidades políti­
co-administrativas, aparezca como un espacio 
particularmente adecuado, ni completamente 
macro ni completamente micro, para intentar 
una síntesis. De todos modos sería un error pre­
tender limitar la cuestión de la descentralización 
a un solo nivel territorial.

III

Descentralización, desarrollo regional y planificación 
concertada: una trilogía inseparable

En la medida en que comienzan a entrelazarse los 
conceptos y los propósitos de descentralización, 
regionalización y desarrollo regional comienza 
también a tornarse evidente la necesidad de 
coordinar estos procesos mediante formas reno­
vadas de planificación socialmente participativa 
e institucionalmente concertada. De otra forma, 
el peso y la inercia de la lógica de expansión 
territorial del sistema económico librado a las 
solas fuerzas del mercado, posiblemente acen­
tuarían las tendencias concentradoras.

Como se afirma en un documento del ilpes;

“En efecto, tanto la discusión teórica como 
los resultados del estudio de situaciones con­
cretas tienden a respaldar la hipótesis de que 
el proceso general de concentración aparece 
como una de las características fundamenta­
les del patrón de desarrollo predominante 
en los países capitalistas latinoamericanos. 
Esta hipótesis se fundamenta en el hecho de 
que —en un contexto donde el proceso de 
generación, apropiación y utilización del ex­
cedente económico 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 acumulación realizada al 
comienzo del proceso de articulación capita­
lista del sistema, encuentran en esa situación 
inicial condiciones propicias para incremen­
tarla de período en período, dando origen a 
una estructura cada vez más concentrada en 
sus dimensiones social, económica y territo­

rial, donde estas dimensiones del proceso ac­
túan en forma interdependiente, retroali- 
mentándose recíprocamente”, (de Mattos,
C., 1983).

En un ámbito más contingente el Presidente 
del Consajo de Ministros del Perú ha destacado 
con períécta claridad la articulación entre los 
procesos de descentralización, de desarrollo re­
gional y de planificación concertada al afirmar:

“Como se desprende, claramente, de lo seña­
lado, democratizar el Estado implica la reali­
zación, simultánea, de dos grandes tareas 
nacionales: la descentralización de las deci­
siones y la planificación concertada del desa­
rrollo. La descentralización hace posible en­
raizar los procesos de toma de decisión en el 
interior del país y en la base territorial donde 
viven y trabajan las mayorías del país. La 
planificación concertada, a su vez, permite el 
acceso a los mecanismos de planeamiento y 
dirección del desarrollo de los delegados y 
representantes de organizaciones producti­
vas, sociales y políticas. De ese modo, por la 
vía de la descentralización y la concertación, 
concluye la histórica separación del Estado y 
la nación y se inicia una nueva etapa en que el 
gobierno y la población se asocian en un 
proyecto nacional de desarrollo indepen­
diente y solidario. No escapará al criterio de 
ustedes que la unificación de ios procesos de 
descentralización y concertación crea las ba­
ses para un nuevo y democrático sistema de
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gestión pública, radicalmente distinto de la 
gestión burocrática y antiparticipativa que ha 
caracterizado, históricamente, la acción del 
Estado en nuestro país.
El enfoque anterior nos permite superar el 
error conceptual consistente en examinar los 
procesos de descentralización y concertación 
como si fueran dos procesos separados y pre­
cisados; por tanto, de tratamientos distintos.
Pero nuestro enfoque tiene, también, vastas 
consecuencias en el campo de la acción. En 
efecto, supone diseñar los distintos mecanis­
mos locales, departamentales, regionales y 
nacionales a través de los cuales se transfiere 
poder de decisión como espacios institucio­
nales para la concertación del Estado con 
los agentes económicos y sociales operando 
en cada uno de esos niveles de la gestión 
pública. En suma, ello significa reconocer la 
extraordinaria importancia de la dimensión 
espacial y territorial dentro de la cual la des­
centralización y la concertación se transfor­
man en los instrumentos fundamentales de 
un nuevo tipo de desarrollo, el desarrollo 
desde y hacia el interior del país, como forma 
de superación del desarrollo, desde y hacia el 
exterior, que nos convirtió en un Estado y 
una sociedad dependientes.
Por todo lo señalado, hasta ahora, es que la 
regionalización se presenta, ante nosotros, 
como una de las más profundas transforma­
ciones del país y como uno de sus más com­
plejos desafíos”. (Alva Castro, L., 1986).

Técnicamente entonces, uno de los interro­
gantes fundamentales que se plantea en este sen­
tido es: ¿qué forma o qué modalidad de planifi­
cación regional es necesaria para coordinar estos 
procesos? ¿Será suficiente la concepción tradicio­
nal y todavía vigente o será necesario acuñar 
nuevas ideas?

Puesto que la planificación del desarrollo re­
gional —en cuanto procedimiento— no es sino la 
aplicación de una forma de control y orientación 
societal estrictamente correspondiente a una de­
terminada interpretación sustantiva del mismo 
problema sobre el cual se propone intervenir, la 
respuesta a la pregunta anterior se inicia sacando 
a luz tal interpretación sustantiva y verificando 
su funcionalidad o disfuncionalidad en relación

a un desarrollo regional descentralizado y con­
certado.

En tal sentido es suficiente —a guisa de ejem­
plo sumario— hacer referencia a la definición de 
planificación regional de autores tales como Al- 
den y Morgan, quienes en un difundido texto 
señalan: “Como tal, la política (de desarrollo) 
regional es un componente de la planificación 
nacional, preocupada con asignar recursos entre 
regiones” (J. Alden y R. Morgan; 1974). Este tipo 
de enfoque, que ha prevalecido en la literatura y 
sobre todo en la práctica de la planificación re­
gional, no conduce a parte alguna porque si la 
planificación regional fuese entendida sólo como 
una cuestión de asignación de recursos financie­
ros entre regiones, resulta perfectamente claro, 
tanto teórica como empíricamente, que se está 
frente a un proceso centralizado por definición. 
Esto es lo que se plantea al finalizar un argumen­
to en tal sentido en un documento del ii.pes: “Por 
lo tanto la cuestión de la descentralización y en 
particular la cuestión del grado de centralización 
vs. descentralización no se resuelve en el plano de 
la asignación de recursos, juicio que no niega la 
posibilidad de discusiones y conflictos en torno a 
las modalidades específicas de la centralización” 
(Boisier, S., 1984).

Por esta razón en otro documento del Insti­
tuto se desarrolla el siguiente argumento a favor 
de un esquema alternativo;

“Cuando se postula un proceso de desarrollo 
regional como un proceso concertado en el 
cual comparten responsabilidades tanto el 
Estado como la región, entonces surge la ne­
cesidad de sacar a luz las formas concretas 
mediante las cuales se articulan ambos acto­
res en tal proceso, para de ahí derivar reco­
mendaciones sobre las políticas más apropia­
das a fin de promover el desarrollo.
El Estado condiciona el crecimiento econó­
mico de una región mediante dos tipos de 
procesos económicos. Por un lado, el Estado 
a través del sector público es el responsable 
de la repartición de los recursos públicos en­
tre las regiones mediante gastos de capital 
(infraestructura física, infraestructura social, 
inversiones en actividades productivas, en 
investigación tecnológica, etc.) y mediante 
gastos corrientes (remuneraciones y adquisi­
ciones de insumos). En tal sentido entonces.
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el Estado, a través del sector público de la 
economía cumple con una importante fun­
ción de asignación interregional de recursos. 
Identificar y poner en práctica los procedi­
mientos para guiar coherentemente tal pro­
ceso ha constituido por lo demás, la función y 
modalidad tradicional de la planificación re­
gional.
Por otro lado, el Estado, como único agente 
económico con capacidad legítima de coac­
ción, impone al resto de los, agentes econó­
micos un determinado cuadro de política 
económica que produce impactos o efectos 
indirectos de variado signo y de variada mag­
nitud en cada región. En otras palabras, el 
cuadro general de política económica no re­
sulta neutral desde el punto de vista regional. 
Desde tal punto de vista, los efectos o impac­
tos regionales de un determinado conjunto 
de políticas económicas pueden resultar fa­
vorables a una región, en cuyo caso esta ac­
ción indirecta del Estado se suma al impacto 
directo provocado por la asignación de re­
cursos a ella o, en otros casos, tales efectos 
pueden ser negativos de manera tal que la 
acción indirecta puede anular y aún sobrepa­
sar lo que el mismo Estado hace directamen­
te en la región. En ciertas circunstancias, si­
tuaciones como lo anterior darán origen a 
una función adicional de la planificación re­
gional, a una función de carácter compensa­
torio la que, mediante procesos de negocia­
ción (política) buscará anular tales efectos , 
negativos (por ejemplo, por la vía de un 
mayor gasto fiscal por lo menos en algunas 
regiones).
En el mejor de los casos entonces, la acción 
del Estado provoca en una región condicio­
nes propicias al crecimiento económico, pero 
cuando se tienen presentes las características 
(cualitativas) que diferencian una situación 
de desarrollo de una situación más simple de 
crecimiento económico, pronto se concluye 
que el paso de una situación a otra depende 
más de lo que la propia región pueda hacer 
(de su capacidad de organización social) que 
de las acciones del Estado.
Es en tal sentido que la articulación entre el 
Estado y la región (como actor social) resulta 
crítica en los esfuerzos para promover un

proceso de desarrollo regional descentraliza­
do. Ninguna cantidad de recursos volcados 
por el Estado en una región es capaz de pro­
vocar su desarrollo (como bien lo prueban 
varios ejemplos latinoamericanos) si no exis­
te una real sociedad regional, compleja, con 
instituciones verdaderamente regionales, 
con una clase política, con clase empresarial, 
con organizaciones sociales de base, con 
proyectos políticos propios, que sea capaz de 
concertarse colectivamente en pos del desa­
rrollo. Es por ello que se produce una contra­
dicción en los términos cuando se supone 
que el solo Estado puede ‘desarrollar’ una 
región.
Esta es la cuestión crucial del desarrollo re­
gional, si se le entiende correctamente. Todo 
lo demás queda subordinado al logro de un 
arreglo activo entre el Estado y la región. Los 
recursos naturales, la posición geográfica de 
una región, sus ventajas comparativas, son 
sin duda elementos importantes y factores 
positivos para estimular el crecimiento y un 
mejor equilibrio entre las diversas regiones, 
pero inexorablemente se trata de asuntos su­
peditados a los factores sociales y políticos 
señalados anteriormente.
Es por ello que en una concepción más actua­
lizada y también más integral del desarrollo 
regional será preciso reconocer la coexisten­
cia de tres funciones complementarias den­
tro de lo que habitualmente se ha denomina­
do como planificación regional. Una prime­
ra función, de asignación de recursos, econó­
mica en su naturaleza, centralizada en su 
ejecución y exógena a la región; una segunda 
función, de compensación de los impactos 
negativos de la política económica, de natu­
raleza política en lo esencial, desconcentrada 
en la práctica y también exógena a la región, 
y una tercera función, de activación social, de 
naturaleza social y ciertamente descentrali­
zada y endógena a la región. Es, naturalmen­
te, una concepción más compleja y de más 
difícil puesta en práctica, pero al mismo 
tiempo, potenciaímente más eficaz que la tra­
dicional”. (Boisier, S., 1986).

Aunque las dificultades prácticas de una pro­
puesta jamás deberían constituir la única justifi­
cación para desecharla, el ocultarlas resulta ser
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una conducta tan poco sensata corno la anterior y 
por elio es necesario hacer referencia a las difi­
cultades que están detrás del concepto de “orga­
nización social regional”.

En primer, lugar la redistribución del poder 
a favor de las regiones requiere de un receptor 
regional adecuado. Para que el desarrollo regio­
nal tenga un verdadero sentido democrático, es 
necesario que la cuota de poder político entrega­
da a la región no tenga como depositario sola­
mente una estructura formal de organización. Se 
requiere un receptor “socialmente adecuado” y 
tal receptor no puede ser sino la sociedad o co­
munidad regional organizada. Esto a su turno 
implica en la práctica la necesidad de “construir” 
socialmente a la región. Construir socialmente 
una región significa potenciar su capacidad de 
autoorganización, transformando una comuni­
dad inanimada, segmentada por intereses secto­
riales, poco perceptiva de su identificación terri­
torial y en definitiva pasiva, en otra, organizada, 
cohesionada, consciente de la identidad socie­
dad-región, capaz de movilizarse tras proyectos 
políticos colectivos, es decir, capaz de transfor­
marse en “sujeto” de su propio desarrollo. Esta 
construcción es evidentemente una tarea de na­
turaleza social y de características particulares, 
porque no toda forma de organización social re­
gional es funcional a un desarrollo regional equi­
tativo; en efecto, el desarrollo presupone una 
sociedad regional organizada bajo el signo de la 
concertación y la participación social.

En segundo lugar, aparecen las dificultades 
inherentes al concepto y a la práctica de la partici­
pación, comentadas de la manera siguiente en 
otro documento del Instituto;

“La ambigüedad y diversidad del concepto 
de participación contribuye a volver com­
plejo su empleo adecuado. No es un concep­
to unívoco y su utilización creciente, en espe­
cial por los hombres políticos, obliga al ana­
lista a definir convencionalmente la modali­
dad bajo la cual se deberá entender com­
prendida su naturaleza y sus límites. Con 
razón, se ha dicho que la noción de participa­
ción puede llegar a ser trivial o, mejor aún, 
trivializable. Nadie se define contra la parti­
cipación, pero, en la práctica, ella suele ser 
una excepción. De ahí que se señale que la 
participación es un proceso de conquista; o.

en otros términos, que la participación suele 
implicar una modificación de la estructura 
de oportunidades existente en una sociedad 
determinada.
Diversas son las dificultades inherentes al 
concepto de participación y las objeciones 
que se le dirigen. En un alto nivel de genera­
lidad se comprueba que la participación —al 
igual que las nociones de política e historia— 
designa con el mismo vocablo tanto a la reali­
dad social, como a la idea preferida para 
modificarla; ésta es la raíz de su ambigüedad 
y, por cierto, de su frecuente trivialización.
Asimismo, dicho vocablo se refiere por igual 
a los efectos globales del poder y también a 
ciertos ámbitos del poder sectorial, espacial o 
funcional. Ello obliga a emplear expresiones 
que lo acoten, como macroparticipación, mi- 
croparticipación, etc.
También hay problemas para precisar los 
ámbitos específicos a los cuales se refieren 
sus diferentes modalidades (sociedad políti­
ca, aparato productivo, sistema cultural, 
etc.).
Asimismo, tras las relaciones entre partici­
pación y poder político y entre participación 
y diferentes tipos de regímenes políticos, 
subyacen cuestiones decisivas. El grado de 
conciencia de participación de los actores, la 
calidad e intensidad de sus intervenciones, 
los procesos sociales de movilización, activa­
ción y liderazgo sociales, que le van conexos, 
etc.
Por último, hay dificultades para acotar la 
vinculación entre particpación y planifica­
ción” (Palma, E., 1985).

La tarea política y técnica por delante no es 
fácil ni inmediata porque la centralización lati­
noamericana, con su expresión espacial más evi­
dente en el incontrarrestable dominio de la capi­
tal sobre las provincias, es un proceso de raíces 
históricas, políticas y económicas, llegando a con­
figurar —como lo expresara un autor— una ver­
dadera “tradición centralista” (Véliz, C., 1984) 
que por ello mismo, termina por constituir un 
rasgo idiosincrático, de difícil ruptura.

Por ello, en un documento del Instituto se 
afirma que si la centralización es un proceso de 
arrastre, de larga duración y de carácter acumu-
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lativo, su ruptura impone un momento de infle­
xión:

“Tal momento o coyuntura deberá ser nece­
sariamente la toma de conciencia de la cen­
tralización como un problema que limita o 
entorpece el desarrollo. Para que, en verdad, 
sea un momento o coyuntura social deberá

ser, antes que todo, un movimiento social de 
negación y afirmación de un nuevo proyecto 
institucional. La aprehensión cognoscitiva de 
los afectados por la centralización debería 
expresarse, también, en una carga afectiva. 
Ambas dimensiones requieren articularse en 
un movimiento social que postula un nuevo 
‘arreglo’ político espacial” (Palma, E., 1983).

IV
La revolución tecnológica: efectos ambiguos 

sobre la descentralización

Inicialmente se señaló que es posible que ahora la 
descentralización encuentre su “momento histó­
rico”, dependiendo ello de su articulación con la 
crisis internacional y con la crisis nacional de los 
países latinoamericanos. Pero debe agregarse 
otro elemento al escenario futuro: la actual revo­
lución científico-tecnológica en por lo menos dos 
de sus posibles dimensiones, la nueva tecnología 
industrial por un lado, y la informática por otro. 
Los impactos sociales de la actual revolución tec­
nológica son difíciles de determinar, como lo se­
ñala un reciente estudio solicitado por el Club de 
Roma: “¿Cuál será la repercusión de la segunda 
revolución industrial en estos países? [...] la res­
puesta no puede ser inequívoca: las consecuen­
cias de la actual revolución industrial pueden ser 
tan desastrosas como benéficas. Con toda proba­
bilidad serán de ambos tipos, lo cual probable­
mente moderará los peligros eminentes” {Schaff,
A., 1985).

En cuanto se refiere a la nueva tecnología 
industrial (miniaturización, computación, robo- 
tización, etc.), su efecto más evidente en el plano 
que acá interesa, parece ser el facilitar la desagre­
gación y dispersión territorial de los procesos 
industriales, trasladando la importancia de las 
economías de escala desde la fase de ensamblado 
final a las fases de fabricación de partes compo­
nentes y acentuando la flexibilidad de respuesta 
industrial ante variaciones de la demanda. Dorn­
busch plantea este argumento comentando sobre 
la fabricación de automotores:

“El caso del ‘Escort europeo’ es interesante, 
ya que muestra que la economía de escala no 
implica que la industria debe estar ubicada 
en un lugar más que en otro. Revela más 
bien, por el contrario, que las economías de 
escala son una cuestión que surge en la etapa 
de especificación y producción de partes, y 
en menor medida en el ensamble. Eso no 
significa de ningún modo que la producción 
de partes no se pueda dispersar. En verdad, 
es enteramente razonable que las ganancias 
provenientes de las ventajas comparativas y 
de las economías de escala, se puedan lograr 
juntamente con la creación de un mercado 
ampliado para automóviles y con localización 
regional de la industria de autopartes y de 
ensamble que refleje las ventajas comparati­
vas dentro de la unión” (Dornbusch, R.,
1986).

Este ejemplo de integración internacional es 
—mutatis mutandi— perfectamente reproducible 
al interior de los países, particularmente en los de 
mayor tamaño. Otro tipo de efecto de la revolu­
ción industrial sobre el "paisaje” industrial se 
aprecia en las industrias de tecnología de punta, 
que operan con escalas pequeñas y medianas, 
con una elevada dotación de “know-how” y que 
muestran un considerable grado de libertad loca- 
cional, muy influido por consideraciones me­
dioambientales, como queda bien representado 
por el publicado caso del “Silicon Valley”. Puede
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considerarse entonces como favorable o como 
positivo el impacto de la nueva tecnología indus­
trial sobre la descentralización, ampliamente 
considerada.

Por otro lado, las modalidades de punta en el 
campo de la informática y de las comunicaciones 
en general pueden ser consideradas como ele­
mentos que contribuyen a acentuar todavía más 
la visible separación geográfica entre procesos 
productivos y procesos directivos dentro de las 
unidades empresariales, y en consecuencia po­
drían considerarse como elementos favorables a 
una mayor centralización, pero precisamente se 
trata en este caso de una afirmación ambigua 
porque un adecuado manejo de la informática y 
de las comunicaciones bien podrá ser puesto al 
servicio de una mayor descentralización al per­
mitir una sustitución casi perfecta del contacto 
interpersonal, cara a cara, que constituye una de 
las razones tradicionalmente apuntadas como 
justificativas de la centralización por otro, media­
tizado por sistemas de comunicación.

La propia revolución científico-tecnológica 
está estimulando además un proceso de carácter 
más global que data ya desde hace algún tiempo: 
la internacionalización de las economías cuyos 
efectos sobre el desarrollo regional pudieran en 
principio considerarse como negativos, dada la 
estandarización y homogeneización en la pro­
ducción de bienes, servicios y estructuras funcio­
nales que tal proceso provoca. Para utilizar las 
categorías de Friedmann, parecería incontra­
rrestable el triunfo definitivo de la función sobre 
el territorio.

No obstante, es precisamente este proceso de 
internacionalización e! que a su vez está estimu­
lando la reacción local y regional, el resurgimien­
to de la economía territorial, que no tiene nada 
de bucólica o pastoril y que se apoya, bien por el 
contrario, en un adecuado uso de las potenciali­
dades ofrecidas por la nueva tecnología. En un 
reciente artículo del periódico Le Monde sobre el 
Estado de Michigan, en los Estados Unidos, se 
recoge este fenómeno con notable claridad:

“Después de algunos años se asiste a la acele­
ración de una doble tendencia. La primera 
—perfectamente familiar— es la de la inter- 
nalización, de la mundialización, de la globa- 
lización. Se la encuentra en todos los niveles: 
circulación de información científica y técni­

ca, diseño de productos nuevos, intensifica­
ción de la subcontratación, refuerzo de la 
división internacional del trabajo, aumento 
del intercambio. Todo ello bajo la presión 
creciente de la competencia internacional. 
La segunda —más reciente y contradictoria 
sólo en apariencia— es la tendencia a la des­
centralización, a la territorialización, a la re- 
vitalización económica e industrial en el pla­
no local. Ya no son los Estados Unidos —co­
mo nación— que parten a la conquista de los 
mercados internacionales, sino los Estados, a 
título individual o reagrupados en regio­
nes...” (Le Monde Diplo'matique; 1986).
Esta interacción e interdependencia entre la 

internacionalización (que opera básicamente por 
medio de las corporaciones transnacionales) y el 
regionalismo reactivo y positivo, ya había sido 
anticipada por el sociólogo americano Alvin To- 
fier en el primero de sus difundidos libros y 
también en un documento del i l p e s  en el que se 
afirmaba:

“Por un lado, la aparición en el escenario 
internacional en época muy reciente de las 
corporaciones transnacionales, introduce la 
apocalíptica imagen de un mundo desmem­
brado de nacionalidades y reorganizado so­
bre la base de los intereses funcionales de 
dichas corporaciones. El triunfo definitivo 
de la función sobre el territorio a nivel inter­
nacional se aleja cada día más del campo de la 
política ficción para acercarse al campo del 
pronóstico político.

Por otro lado, una segunda fuerza emerge 
desde abajo hacia arriba, desde el seno de las 
comunidades locales, provinciales y regiona­
les y pone en jaque si no al concepto mismo 
de Estado-Nación, por lo menos a la forma 
en que tal concepto se ha manifestado en la 
práctica. A lo largo y ancho del mundo, lo 
que las comunidades regionales redaman en 
países capitalistas, socialistas, desarrollados o 
en desarrollo es mayor autonomía decisio- 
nal. Como la capacidad para tomar decisio­
nes (sociales) en una colectividad es necesa­
riamente fija en cualquier instante de tiem­
po, lo que se pide no es otra cosa que una 
redistribución, en este caso territorial, del 
poder político.
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Aunque aparentemente independiente, am­
bas fuerzas se dan en definitiva la mano, 
como bien lo ha señalado Sunkel y más re­
cientemente Villamil. Este último lo hace en 
los siguientes términos: El capitalismo trans­
nacional forma alianzas de distintos tipos con 
sectores de la burguesía nacional que pasan a 
formar parte de lo que Sunkel y Fuenzalida 
han llamado la comunidad transnacional.
Estos sectores, cuyo poder ha ido en aumen­
to con relación a sectores de la burguesía 
cuya base económica es nacional, propician 
un estilo de desarrollo que tiene como carac­
terística principal la inserción de la economía 
nacional en el capitalismo transnacional. Se 
caracteriza además por otros aspectos. Las 
políticas de desarrollo están ligadas a la maxi- 
mización de la tasa de crecimiento del pro­

ducto; la tecnología utilizada es intensiva en 
el uso del capital y la energía; la producción 
da preferencia a los productos que consu­
men los sectores de ingresos relativamente 
altos {bienes duraderos, por ejemplo). Las 
consecuencias han sido ampliamente discuti­
das; concentración de los ingresos y la rique­
za, desplazamiento de sectores tradicionales, 
concentración geográfica, marginalización 
de la población.

Este estilo de desarrollo tiende a generar un 
tipo particular de regionalismô  el que a su vez 
se constituye en el elemento cohesionador de 
los movimientos reivindicativos regionales, 
que reclaman, para anotarlo una vez más, 
una cuota mayor de recursos” (Boisier, S., 
1984).

V
Coda: descentralización, regionalización, 

desarrollo regional, planificación y concertación

Como se ha visto, un proyecto político de descen­
tralización desata un conjunto de otros fenóme­
nos y se articula con otras variables que a su vez 
reflejan la presencia de un número considerable 
de sujetos, agentes o actores, tales como el Esta­
do, la propia región, los grupos dentro del Esta­
do y al interior de la propia región, etc. Un 
conjunto lo suficientemente amplio y heterogé­
neo como para dudar de la posibilidad de esta­
blecer una trayectoria definida y orientada del 
proyecto.

Por tanto podría resultar de interés reflexio­
nar más sobre la interconexión entre el desarro­
llo regional y la descentralización que, como se 
señaló, parecen ser considerados ahora como dos 
caras de un mismo proceso autocontenido. Algu­
nas de las ideas a tener en cuenta en una agenda 
descentralizadora pueden ser las siguientes, sin 
exclusión de otras.

Considerar el desarrollo regional como un 
asunto societal, es decir, como una cuestión que 
interesa a todos en la sociedad parece importante

para lograr un suficiente respaldo político y para 
desatar procesos de concertación. A título de 
ejemplo, el desarrollo regional interesa, en pri­
mer lugar, al habitante de provincia, quien ob­
serva que sus posibilidades de realización indivi­
dual y colectiva en su vida son cada día más 
distantes de las que se ofrecen al habitante de las 
grandes metrópolis, a lo menos en términos rela­
tivos. El provinciano tiene entonces dos alternati­
vas: emigrar o luchar por el desarrollo de su 
provincia. En segundo lugar, el desarrollo regio­
nal interesa al habitante de la gran metrópolis, 
que observa con angustia que su hábitat se trans­
forma muy rápidamente en un espacio sin condi­
ciones de habitabilidad (deterioro ambiental, 
congestión, inseguridad, terciarización, etc.). El 
habitante metropolitano enfrenta también dos 
alternativas: o emigra (siempre difícil) o lucha 
por el desarrollo regional. Hay que hacer notar la 
cómplementariedad de intereses entre el habi­
tante provinciano y el metropolitano. En tercer 
lugar, el desarrollo regional interesa al político o
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al estadista para quienes la organización política 
tradicional y el Estado central y centralizado no 
pueden absorber el cúmulo actual de demandas 
sociales y la descentralización no es posible sin 
desarrollo regional. En fin, el desarrollo regional 
interesa en definitiva a todos los que desean cons­
truir una sociedad sin tensiones extremas, resul­
tantes de las diferencias internas en el nivel de 
bienestar y de participación.

El desarrollo regional descentralizado y con­
certado supone modificar estructuras de domi­
nación y dependencia intrínsecas al comporta­
miento del sistema y del propio Estado. Esta es 
una afirmación bastante compleja cuya argu­
mentación completa excede los límites de este 
trabajo. Es obvio que para lograr el desarrollo 
regional es necesario modificar el patrón de cre­
cimiento interregional, cambiando el juego de 
regiones dinámicas y regiones de lento creci­
miento. Muchas de las regiones que exhiben un 
lento crecimiento económico y que sería necesa­
rio dinamizar, se encuentran en tal situación de­
bido a que están sometidas a una relación de 
dominación con respecto a otras regiones. La 
dominación constituye un freno al potencial de 
desarrollo de algunas regiones, y ello es una con­
secuencia lógica derivada de la necesidad de opti- 
mar la conducta del sistema interregional des­
de el punto de vista productivo, necesidad expre­
sada a través del poder coactivo del Estado y 
mediatizada a través de las regiones dinámicas. 
Las regiones dependientes están dominadas en 
forma concreta por otras regiones (las más desa­
rrolladas) que imponen sobre las primeras estilos 
y formas de crecimiento económico más funcio­
nales a sus intereses que a los intereses de las 
regiones dominadas (por ejemplo, piénsese en la 
articulación entre el Nordeste y el Centro-Sur en 
el Brasil).

Esta dominación la ejercen las regiones más 
desarrolladas porque a través de ellas se expresa 
el interés y el poder del Estado. En otras pala­
bras, para las regiones dominadas, el “interés 
general o el interés del sistema nacional” (que se 
representa en el Estado) y el "interés de las regio­
nes más desarrolladas” coinciden plenamente. 
Estas relaciones de dominación-dependencia son 
una expresión concreta de una asimetría de po­
der. Por tanto, si se quiere desarrollar una región 
y si ello supone modificar una situación de de­

pendencia, es necesario redistribuir poder a fa­
vor de las regiones.

El desarrollo regional descentralizado tiene 
entonces, primero que nada, un componente po­
lítico. La afirmación anterior pone de manifiesto 
la dimensión política del desarrollo regional. En 
la práctica, esto significa que hay que “construir” 
políticamente a las regiones, o, como se ha seña­
lado en alguna oportunidad, hay que “politifi- 
car” las regiones. Es decir, hay que dotar a las 
regiones con órganos que configuren una estruc­
tura política y administrativa autónoma de ma­
nera tal que las regiones pasen a tener categoría 
de organizaciones políticas territoriales con per­
sonalidad jurídica de derecho público que gozan 
de autonomía. Estos órganos propios son, con 
variadas denominaciones: una Autoridad Regio­
nal electa o semielecta, una Asamblea Regional, 
un Consejo Económico y Social Regional y, los 
organismos de Administración Regional.

La redistribución del poder a favor de las 
regiones requiere, como fue apuntado, de un 
receptor regional adecuado. Para que el desarro­
llo regional tenga además un verdadero sentido 
democrático es necesario que la cuota de poder 
político entregada a la región no tenga como 
depositario solamente una estructura formal de 
organización o un solo grupo social hegemónico. 
Se requiere un receptor “socialmente adecuado” 
y tal receptor no puede ser sino la sociedad o 
comunidad regional organizada. Esto a su turno 
implica en la práctica la necesidad de “construir” 
socialmente a la región.

El desarrollo regional tiene entonces tam­
bién una importante dimensión social. Construir 
socialmente una región significa potenciar su ca­
pacidad de autoorganización, transformando 
una comunidad inanimada, segmentada por in­
tereses sectoriales, poco perceptiva de su identifi­
cación territorial y en definitiva pasiva, en otra, 
organizada, cohesionada, consciente de la identi­
dad sociedad-región, capaz de movilizarse tras 
proyectos políticos colectivos, es decir, capaz de 
transformarse en “sujeto” de su propio desarro­
llo. Esta construcción es evidentemente una tarea 
de naturaleza social y de características particu­
lares, porque no toda forma de organización so­
cial regional es funcional a un desarrollo regional 
equitativo; acá se postula que, el desarrollo pre­
supone una sociedad regional organizada bajo el 
signo de la concertación y la participación social,
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es decir, bajo el signo de un proceso sinergético, 
aunque no todos aceptarán este postulado.

La construcción política y social de las regio­
nes lleva a una situación en que éstas se convier­
ten en verdaderos “cuasi-Estados”, ya que asu­
men, parcialmente al menos, las tres característi­
cas que definen al Estado como asociación de 
personas, esto es: i) las particulares relaciones de 
poder que ligan a los miembros de tal asociación 
{la admisión de que la asociación como tal posee 
el legítimo uso de la fuerza); ii) la demarcación 
territorial de la asociación y; iii) el carácter obli­
gatorio de la membresía, con normas de entrada 
y salida de ella. Alcanzar una situación como la 
descrita es importante porque ello permite a la 
región enfrentarse con el Estado a fin de buscar 
una estructuración concertada que permita 
transformar la dependencia en interdependen­
cia interregional, logrando la funcionalidad en­
tre el desarrollo de la región y el desarrollo del 
sistema como un todo. Esto es precisamente lo 
que se ha hecho con las regiones francesas a 
partir de la descentralización de 1982, permi­
tiendo así la introducción de los “contratos de 
planificación” entre el Estado y cada región.

El desarrollo regional y la descentralización 
implican una modificación en el patrón de asig­
nación regional de recursos; un arreglo concer­
tado entre el Estado y la región representa una 
de las formas posibles de modificar —a favor de 
la región— su participación en el reparto inter­
regional de los recursos nacionales, una condi­
ción $ine qua non por su lado, de un desarrollo 
regional comprehensivo. Se define así un nuevo 
escenario en que aparecen dos “actores” en situa­
ción de interdependencia más que de subordina­
ción: el Estado y la región. El Estado, en esta 
situación concertada, asume la responsabilidad 
de generar las condiciones para el crecimiento 
económico a través de un doble papel como asig- 
nador directo de recursos y como gestor del cua­
dro general de política económica con sus indi­
rectos impactos sobre las regiones; la región por

su lado, asume la responsabilidad de transfor­
mar el crecimiento en desarrollo a través de su 
propia capacidad de organización social.

Como puede apreciarse, el manejo articula­
do entre el desarrollo regional y la descentraliza­
ción política territorial tiene suficientes compleji­
dades y desafíos como para una puesta en prácti­
ca extremadamente cautelosa. En tal sentido am­
bos procesos presuponen una gradualidad tem­
poral y espacial, siendo necesario “ensayar” un 
esquema de esta naturaleza en algunas regiones 
para generar un proceso de verdadero “aprendi­
zaje social” que permita su réplica en otras regio­
nes como en cierto sentido se ha hecho en España 
mediante la Constitución Autonómica de 1978.

La concertación, tanto entre la región y el 
Estado nacional como entre las distintas clases o 
sectores dentro de la región puede ser correcta­
mente vista como un proceso sinergético, como 
una forma de superar conflictos que podrían 
derivar en situaciones de caos, fuera de control. 
Puesto que desde un punto de vista sistèmico, las 
regiones constituyen sistemas abiertos, se aplica a 
ellas una de las conclusiones de la teoría de Her­
man Haken sobre sinergia; “Para los sistemas 
abiertos no vale ya el principio de que el desor­
den de un sistema librado a sí mismo crece conti­
nuamente. El viejo principio de Boltzman de que 
la entropía es una medida del desorden y tiende a 
maximizarse sólo es válido en el caso de sistemas 
cerrados [...]. En un sistema abierto sus diversos 
componentes prueban constantemente nuevas 
posiciones mutuas, nuevos movimientos o proce­
sos de reacción en los que siempre participan 
numerosos componentes individuales del siste­
ma. Bajo la influencia de la energía o la materia 
constantemente aportada, uno o varios de estos 
movimientos o procesos de reacción colectivos se 
muestran superiores a los demás” (Haken, 1984), 
Esta energía no es otra cosa, en el caso de un 
proyecto político descentralizador, que la volun­
tad colectiva de lograr un estadio superior de 
desarrollo democrático.
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La planificación 
y el mercado durante 
los próximos
diez años 
en América Latina

Joseph Ramos*

El tem a de  la relación en tre  la planificación y el m erca­
do  ha dado lugar a pugnas estériles en el p lano teórico 
en cuanto a los m éritos relativos de la planificación 
central fren te  a un  m ercado de  ta is s e z  f a i r e \  en la prácti­
ca, esa pugna se ha m anifestado en políticas pendula­
res, a veces a favor de la intervención estatal y suspica­
ces d e  la iniciativa privada, o, a la inversa, replegándo­
se la acción del Estado, p o r considerarla  intrínseca­
m ente ineficaz e incom petente. El au to r sostiene que la 
necesidad de  establecer un  ju sto  equilibrio en tre  m er­
cado y acción estatal, sobre la base de un  diagnóstico 
objetivo de  las v irtudes y deficiencias de uno y otra, 
constituye una de las grandes lecciones de la experien­
cia económ ica de  la posguerra.

En vez de  e fectuar una indagación teórica acabada 
sobre los m éritos relativos del m ercado y de la planifi­
cación, el a u to r exam ina los principales fracasos y éxi­
tos de  la política económ ica en la posguerra para averi­
gu ar qué enseñan sobre las ventajas relativas de cada 
uno. A base de este exam en afirm a que los problem as 
principales de  los últim os diez años en la región no 
surgieron en  las esferas tradicionalm ente conflictivas 
en tre  el m ercado y la planificación (por ejem plo, elec­
ción de la ram a de producción más adecuada para 
cada uno) ni en esas áreas clasificadas como fallas 
típicas del m ercado (externalidades en el sector real de 
la producción). Más bien se d ieron  en esferas acepta­
das como responsabilidad de  la planificación (el m an­
tenim iento de  los equilibrios m acroeconóm kos básicos 
y la distribución progresiva de  los fru tos del d esarro ­
llo) y en fallas del m ercado no previstas adecuadam en­
te (el sob rendeudam ien to  ex terno  y la crisis financiera 
de  los m ercados de capitales nacionales).

’•‘Funcionario de la División de Desarrollo Económico de la
CEPA L.

El mercado y la planificación 
en la posguerra

En un contexto de economía mixta, son bien 
conocidas las ventajas y deficiencias del libre 
mercado. Su principal ventaja radica en que, 
aplicando un mínimo de parámetros (los pre­
cios), se movilizan y canalizan los esfuerzos de 
todos los individuos hacia los sectores cuya pro­
ducción más escasea (cuyo precio relativo es más 
alto) y se aprovechan los factores más abundan­
tes (cuyo costo relativo es más bajo). De ahí que el 
esfuerzo del individuo, en prosecución de su 
propio interés, se canaliza por un mercado libre y 
competitivo hacia la satisfacción de las necesida­
des sociales (la mano invisible) en forma eficiente 
(a menor costo).

Las fallas del mercado surgen cuando los 
precios dejan de reflejar la necesidad social por 
una serie de causas como la interferencia en el 
mercado (monopolios y monopsonios), las exter­
nalidades positivas (la educación y el desarrollo 
tecnológico) o negativas (la contaminación) que 
no se contabilizan en los beneficios o costos priva­
dos; las indivisibilidades (bienes públicos, estabi­
lidad de precios, adecuada demanda global, ca­
lles, orden, defensa) que benefician a todos inde­
pendientemente de su esfuerzo particular; la fal­
ta de mercados importantes o su insuficiente de­
sarrollo (la virtual inexistencia de mercados de 
capitales a largo plazo y de mercados a futuro); la 
repetición por el mercado de la distribución del 
ingreso inicial en la asignación de recursos sin 
tomar en cuenta si el ingreso resultante es o no 
suficiente para una vida digna; y la subvaloración 
del futuro (por incertidumbre respecto a los pla­
nes de los demás o por no tomar en cuenta ade­
cuadamente las necesidades de generaciones fu­
turas). Se justificaría así la existencia de un Esta­
do que no sólo estableciera las reglas de juego y 
mantuviese el orden, sino que cumpliese funcio­
nes económicas fundamentales como mantener 
los macroequilibrios básicos (estabilidad de pre­
cios, pleno empleo, y equilibrio de las cuentas 
externas); redistribuir el ingreso (acelerar el 
efecto “goteo" del desarrollo económico, o mini­
mizar las caídas absolutas en el ingreso de los más 
necesitados); promover el desarrollo intervinien­
do en los mercados para corregirlos y guiarlos 
hacia los objetivos de la estrategia de desarrollo);
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y producir bienes (públicos, o monopólicos, o 
estratégicos) por tener éstos múltiples externali- 
dades en la economía.

Independientemente de su apreciación del 
papel económico del Estado —dirigista (contro­
lar al sector privado) o subsidiario (fortalecer o 
suplir a ese sector)— todos los gobiernos de la 
región actuaron en esas cuatro esferas en el pe­
ríodo de posguerra. En la mayoría, el gobierno 
central más las empresas estatales produjeron 
directamente de 20% a 30% del p i b  y representa­
ban porcentajes aún más altos de la inversión. En 
todos, el Estado manejaba los instrumentos mo­
netarios, fiscales y arancelarios tradicionales y 
controlaba el tipo de cambio. En la mayoría, fija­
ba u orientaba el tipo de interés y tenía gran 
injerencia en la asignación directa del crédito. 
En los más, fijaba al menos algunos de los precios 
de los productos esenciales (alimentos, combusti­
bles, transporte, servicios de utilidad pública) 
cuando no una gran variedad de producto inclu­
so precios al por menor y según región del país. 
O sea, era bastante extenso el alcance de la inter­
vención estatal, si bien no era siempre igualmen­
te eficaz.

Nadie cuestionaba la función imprescindi­
ble, si no exclusiva, del Estado, en la regulación 
macroeconómica y de distribución. No obstante, 
hubo una serie de graves desaciertos precisa­
mente en esta esfera tradicional e incuestionable­
mente estatal, que apuntaban a un proceso defi­
ciente de planificación. Con contadas excepcio­
nes, empeoró la inflación, llegando en varios ca­
sos a superar los tres dígitos, incluso en países 
que solían registrar una inflación moderada. Los 
déficit de la cuenta externa llegaron a ser excesi­
vos en muchos países y a raíz de las políticas de 
estabilización y ajuste adoptadas, el desempleo 
superó sus máximos históricos. No sólo hubo una 
mala gestión de los equilibrios macroeconómicos 
básicos en períodos de crisis externa ( 1980-1983) 
sino que, en muchos casos, ello ocurrió en perío­
dos más prósperos (1960-1973). Por añadidura 
incluso en esos períodos y sin que mediaran 
mayores desequilibrios macroeconómicos, fue 
muy poco lo que se logró en cuanto a redistribu­
ción del ingreso. Por el contrario, si bien mejora­
ron los niveles absolutos de ingreso de casi todos 
los países, el incremento tendió a favorecer a los 
grupos de mayores ingresos.

En cambio, se discutía el alcance de las fun­

ciones promotoras y empresariales del Estado, o 
sea, cuál era la mejor forma (o grado de interven­
ción) para promover el desarrollo y cuáles eran 
los límites apropiados para su actividad empresa­
rial. Por muchas razones, se impusieron dos ten­
dencias en la mayoría de los países de la región, a 
saber: que el Estado debía planificar el desarrollo 
y así al menos racionalizar su actividad, si no 
movilizar a todos los agentes económicos en con­
secución de esa meta, tendencia que se tradujo 
en la proliferación de planes de desarrollo; y que 
el Estado mismo debía administrar esas activida­
des, sobre todo en las industrias extractivas y las 
de insumos básicos, que por su alto contenido de 
venta pura o por requerir cuantiosos capitales y 
significar externalidades demasiado importantes 
para la economía en su conjunto, no deberían ser 
dejadas en manos de consorcios nacionales o 
transnacionales sin un adecuado contrapeso na­
cional. Por este motivo, a partir del decenio de 
1960 crecieron extraordinariamente en su nú­
mero y peso económico las empresas estatales; 
tanto es así que en el decenio de 1980 las empre­
sas estatales no financieras llegaron a producir 
entre 15% y 20% del p i b  en Brasil, México, Ar­
gentina, Perú, Chile y Venezuela y eso pese a la 
disminución en el número de empresas estatales 
en varios de estos países a partir de 1975. Esta 
tendencia incluyó la nacionalización o fuerte 
control estatal de las actividades extractivas de 
exportación en varios países.

No es del caso evaluar ambas tendencias, 
que, por lo demás, tenían unajustificación lógica. 
Lo que sí hay que advertir es que en la mayoría de 
los casos la planificación fue poco operante. 
Aparte de la publicación de un plan, en la mayo­
ría de los casos la planificación no se concretó en 
medidas específicas para lograr las metas fijadas. 
Contraviniendo el principio básico de la planifi­
cación —que haya un instrumento por cada obje­
tivo— hubo un exceso de objetivos y una escasez 
de instrumentos. Más bien que una planificación 
verdadera, hubo programas sectoriales de los 
Ministerios o del Banco Central o la Dirección del 
Presupuesto con una mira cortoplacista. Faltó 
por completo la operacionalización de progra­
mas plasmados en medidas concretas y con­
gruentes con un enfoque global (y no sólo secto­
rial) y de largo plazo. Las intervenciones estatales 
tendieron, pues, a ser miopes, parciales y no 
coordinadas. Con todo, como en el pasado la
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intervención estatal había sido tanto o más des­
coordinada, parcial, puntual e incoherente, es 
muy factible que la mayor conciencia planifica­
dora haya tenido un efecto positivo neto en el 
período de posguerra. En efecto, entre 1950 y 
1980 América Latina tuvo un crecimiento 
económico fuerte y sostenido, de sobre 5% anual, 
muy por encima de su ritmo histórico.

En cuanto a la expansión de las empresas 
estatales ésta se debió a factores tanto coyuntura- 
íes como planificados (por ejemplo, la absorción 
de empresas quebradas; proveer servicios a em­
presas estatales). Aunque sus resultados econó­
micos no siempre fueron óptimos —pues tam­
bién perseguían otros fines como empleo, apoyo 
regional, tarifas bajas— de todas maneras su ex­
pansión implicó un fuerte aumento de la inver­
sión y de la capacidad productiva del país. Sin 
embargo, su gran inconveniente radicaba en que 
gran parte de la inversión se financió, no con 
recursos internos o propios, sino con endeuda­
miento externo, aprovechando la gran liquidez 
internacional y la capacidad de estas empresas 
para conseguir préstamos con el aval del Estado. 
Se calcula, por ejemplo, que el 60% de la deuda 
externa brasileña fue contraída por las empresas 
estatales* aunque a menudo sólo como cauce de 
divisas para el Banco Central.

Se llega así a la hecatombe económica de 
1973 en adelante: el sobrendeudamiento exter­
no e interno que culminó con los desequilibrios 
externos y las crisis financieras de 1981-1983 y 
los costosos programas de ajuste “shock” (y rece­
sivo) a los desequilibrios externos. Este fue un 
gran fracaso del sistema de mercado, que pocos 
planificadores pudieron prever, por lo menos en 
sus verdaderos alcances. En efecto, hasta el dece­
nio de 1970 el mercado internacional de capitales 
había sido insuficiente, desde que se desplomó 
durante la Gran Crisis cuarenta años antes. Por 
su parte, los mercados internos de capitales esta­
ban fragmentados y eran poco desarrollados, so­
bre todo en lo que toca a los instrumentos a largo 
plazo. De ahí que gran parte de la asignación 
crediticia fuera administrada, y los fondos de 
largo plazo autogenerados.

En esas circunstancias, no es de extrañar que

*ipea/cepal. Em presas estataís e política económica, P l a -  

n e j a m e n to  e  c o n t r o l e  d o  s e to r  d e  e m p r e s a s  e s ta ta is , Brasilia, 1983, 
pág. 19.

al elevarse la liquidez internacional después de 
1973, los mercados de capital se mostraran muy 
deficientes. Lograron reciclar los petrodólares 
—lo cual era al principio la necesidad principal— 
pero en el empeño descuidaron que los présta­
mos se respaldaran por una expansión concomi­
tante de la capacidad para servir la deuda. Por los 
ingentes montos enjuego, los bancos internacio­
nales se conformaron con garantías, en lugar de 
analizar la viabilidad de los proyectos de inver­
sión. La mayoría de los gobiernos, ansiosos de 
captar fondos, para evitar o postergar los progra­
mas de ajuste, dieron su aval. Y los grupos econó­
micos privados, con acceso a los fondos interna­
cionales tenían enorme incentivo para endeu­
darse, no tanto para invertir, como para reciclar 
los fondos internamente o para la compra de 
activos internos.

Ningún agente, pues, tuvo un interés fuerte 
en cuidar que el beneficio privado coincidiera 
con el social y que, como contrapartida del en­
deudamiento, hubiera una expansión de la capa­
cidad productiva del país para servir esa deuda. 
Por el contrario, gran parte del endeudamiento 
se tradujo en consumo (una vez comprados los 
activos), o en fuga de capitales (es decir, se priva- 
tizó la ganancia y se socializó —por el aval esta­
tal— el compromiso de pago) o se gastó en arma­
mentos. Tampoco lo que se gastó en inversión 
siempre se canalizó hacia proyectos adecuada­
mente rentables, ya sea porque habían sido idea­
dos antes de la crisis, con precios relativos dife­
rentes, con un mercado interno postulado como 
pujante, o porque en la euforia inicial se llegaron 
a financiar hasta proyectos marginales.

Cuando sobrevino la crisis, tanto el mercado 
internacional como el interno mostraron su debi­
lidad. El primero demostró ser completamente 
procíclico: entró capital mientras la relación de 
precios del intercambio era favorable, los intere­
ses bajos, y la demanda del centro boyante; y salió 
al cambiar de signo estos indicadores, por mu­
chos ajustes internos que efectuaran los países 
endeudados. El segundo reveló cuán entrelaza­
dos estaban los préstamos entre bancos y empre­
sas relacionadas patrimonialmente, y lo poco útil 
que era, durante una crisis externa, contar con 
garantías que no generaban divisas.

Aunque estos problemas parecen haber sido 
más agudos en los países que liberalizaron sus
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mercados financieros en este período, estimu­
lando con ello el endeudamiento externo en be­
neficio de la intermediación interna o de la com­
pra de activos más que la inversión, el problema 
del sobrendeudamiento estuvo bastante gene­
ralizado en la región, y no se limitó sólo a los 
países del Cono Sur que aplicaron una política de 
liberalización- En los demás países, el Estado ten­
dió a dar su aval al grueso de la deuda externa 
privada, cosa que no sucedió en el Cono Sur. Con 
contadas excepciones (Colombia sobre todo) po­
cos países consideraron útil controlar el flujo o el 
destino del endeudamiento. La mayoría lo fo­
mentó, incluso aquellos que tenían menor necesi­
dad como los países exportadores de petróleo. La 
reglamentación anterior del mercado interno de 
capitales mostró ser inadecuada en relación con 
los montos en cuestión y con las nuevas técnicas 
financieras, y casi todos desembocaron en crisis 
financieras agudas y requirieron a la postre el 
fuerte apoyo del Estado a la banca nacional o su 
completa estatización (México).

Pocos dudarían hoy de la necesidad de vincu­
lar el ritmo de endeudamiento externo a su uso 
socialmente productivo. Lo triste es que pocos

previeron esta necesidad, no sólo en los países 
comprometidos con la liberalización a toda costa, 
sino también en los países más bien dirigistas. 
Hubo una enorme falla del mercado de capitales, 
que no fue prevista ni por los más acérrimos 
partidarios de la planificación. Este fue el gran 
pecado de omisión de la planificación del pe­
ríodo.

Aunque el período de posguerra fue para la 
región el más próspero de su historia —a lo que 
ha de haber contribuido el mejoramiento de la 
gestión estatal y privada—, concluimos que los 
principales problemas que surgieron no se en­
cuadraron en los cánones tradicionales del análi­
sis y debate sobre el papel que corresponde al 
mercado y a la planificación. Dos de las grandes 
deficiencias se dieron justamente en esferas reco­
nocidas como de incumbencia exclusiva del Esta­
do: el mantenimiento de equilibrios macro- 
económicos básicos y el mejoramiento de la dis­
tribución del ingreso, y son pues imputables a 
errores de comisión de la planificación. La terce­
ra gran falla —la crisis del endeudamiento exter­
no— fue fruto de la falta de previsión, o sea, fue 
un error de omisión.

I I

Lecciones del pasado reciente

En la mayoría de nuestros países no se discute 
ahora si es mejor una economía centralmente 
planificada o una de mercado, sino cual es la 
mejor combinación en una economía mixta. 
Tampoco se discute si han de controlarse la pro­
ducción y la distribución para cumplir fines so­
ciales: es una necesidad reconocida por casi to­
dos. De lo que se trata es decidir qué parte de este 
control ha de efectuarse por medios invisibles, 
impersonales, e indirectos (por el mercado) y 
cuánto se logrará con una asignación visible, per­
sonal y directa (con un plan explícito).

Las deficiencias generales del mercado son 
bien conocidas, aunque no es siempre fácil deter­
minar su importancia relativa de antemano. La 
acción estatal también tiene sus fallas. De ahí que 
habría que precisar cuán graves son las deficien­

cias del mercado, no respecto de una acción esta­
tal ideal, sino respecto de una que no siempre es 
eficaz ni desinteresada.

1. Lecciones i'ecientes respecto a la planificación

Primero, habrá que recordar que la formulación 
de planes no es necesariamente lo equivalente a 
planificar. Es sólo el punto de partida de un 
proceso de planificación, pero no su fin. Si faltan 
instrumentos, o sobran objetivos como tantas ve­
ces sucedió en el pasado, o si los instrumentos no 
se plasman en medidas concretas, tampoco habrá 
verdadera planificación.

Segundo, la planificación no se mide según la 
cantidad de las intervenciones, sino según su cali­
dad y coherencia. En muchos países y momentos
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se intervenía en múltiples planos, pero no siem­
pre en forma coherente. Por ejemplo, en el Brasil 
al finalizar el decenio de 1970, para promover la 
producción agrícola, se daba crédito casi ilimita­
do a este sector, que alcanzó un promedio igual al 
80% del piB agrícola. Como se aplicaron tipos de 
interés muy negativos, fue enorme el subsidio 
implícito. Sin embargo, el sector no parece haber 
derivado un beneficio evidente, pues otras políti­
cas atentaban en su contra como el tipo de cam­
bio, que tendió a estar subvaluado y los aranceles 
industriales que implicaban una desprotección 
para la agricultura. Por su parte, se controlaban 
algunos precios agrícolas (con fines antinflacio- 
narios), se sostenían otros (para estimular su pro­
ducción), se gravaban algunas exportaciones 
agrícolas (para controlar el precio externo) y se 
desalentaba o prohibía la exportación de otros 
productos agrícolas (para regular el mercado in­
terno). En ese cuadro complejo de políticas fre­
cuentemente contrapuestas resultaba difícil de­
terminar qué actividades resultaban en fin de 
cuentas beneficiadas o perjudicadas (salvo las 
muchas actividades que recibían los desincenti­
vos generales y no gozaban de los beneficios es­
pecíficos) y si las políticas cumplían o no un fin 
social. En esos casos, las múltiples intervenciones 
en lugar de ser expresión de una buena planifica­
ción, eran un impedimento para ese proceso.

Asimismo, la carencia de controles directos 
no implica necesariamente que sea escasa la pla­
nificación. En el caso de la política de estabiliza­
ción chilena, por lo menos de 1976 en adelante, 
se encuentra un ejemplo patente de una gestión 
planificada (eficaz y coherente para la consecu­
ción de sus fines) pese a que era mínimo el núme­
ro de las intervenciones. Se usó el mercado apli­
cando la rebaja arancelaria junto a una fijación 
del tipo de cambio para contener el alza de los 
precios internos, sin necesidad de controlar di­
rectamente los múltiples precios del mercado na­
cional. Asimismo se logró introducir importantes 
cambios estructurales y no sólo marginales apli­
cando los precios y los criterios de mercado en 
muchas esferas de la economía y de la sociedad 
normalmente alejadas de esos principios: por 
ejemplo, las empresas estatales, la educación uni­
versitaria, la seguridad social e incluso para mu­
chos aspectos de la salubridad. O sea, una inter­
vención puede ser mínima y, no obstante, tener 
un impacto enorme.

Tercero, la planificación directa no debe ne­
cesariamente abarcarlo todo. Puede ser parcial 
en el tiempo como en su contenido. Por ejemplo, 
las políticas de estabilización y los programas de 
ajuste suelen ser programas muy coordinados y 
operativos en función de metas concretas, aun­
que sólo se proyecten al corto plazo o se limiten a 
unas pocas metas (reducir la inflación o equili­
brar el balance de pagos). Esto implica que puede 
ser más provechoso planificar (directamente) pa­
ra superar puntos decisivos de estrangulamiento 
que planificar (directamente) en forma global.

Cuarto, la planificación no siempre tiene 
buenos resultados. Esta es una verdad de pero- 
grullo que suele olvidarse. Es así como suele ser 
más provechoso mejorar el proceso de planifica­
ción en las esferas que claramente la requieren 
(como mejorar los programas de ajuste y de esta­
bilización para minimizar sus habituales impac­
tos regresivos y recesivos o el sistema de ahorro e 
inversión o los procesos de redistribución del 
ingreso) antes que abarcar problemas en que son 
más tolerables las deficiencias del mercado; pues 
también son limitados los recursos de personal e 
información para la planificación y no siempre 
son idóneos los instrumentos disponibles, aparte 
de que cada nueva intervención tiene una exter- 
nalidad social negativa. Al hacerse más complejo 
el análisis —pues la política ya no puede ser eva­
luada en forma parcial sino requiere un análisis 
de equilibrio general— se eleva la probabilidad 
de error en el mismo diseño de la política.

Quinto, la planificación tiende a ser más efi­
caz mientras más reducidos y claros sean sus 
objetivos; mientras más intente encauzar la ac­
ción de los agentes económicos privados en vez 
de contrariarla; mientras más generales sean las 
políticas; y mientras menor sea el número de 
controles directos.

Por ejemplo, el control de precios sobre un 
alimento abarata inicialmente el costo para el 
consumidor (lo deseado), pero a la postre crea la 
carestía al desalentar la producción. Como el 
control de precios no impide que el productor se 
traslade a otro rubro, la política fracasa. De ahí 
que sería necesario acompañar el control de pre­
cios con un subsidio compensatorio al productor 
para aumentar la producción del alimento, único 
método seguro de bajar el precio a largo plazo. Si 
se trata de redistribuir ingreso, será más práctico 
un impuesto a toda actividad empresarial, que el
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control de precios que sólo redistribuiría ingreso 
mientras el productor se mantenga en la rama 
cuyo precio se controla. Finalmente, es preferi­
ble (en el sentido de la posibilidad de evaluar sus 
consecuencias) controlar un precio clave, como el 
tipo de cambio, que controlar los precios de múl­
tiples bienes, cuyas consecuencias indirectas son 
difíciles de prever y cuya administración es más 
engorrosa.

2. Lecciones recientes respecto al mercado

Primero, en lo que toca a la eficiencia del merca­
do, mientras más inelástica a los precios sea la 
producción, más costoso será el uso del mercado 
y del sistema de precios para asignar recursos, 
pues serán necesarios cambios extremos en los 
precios' para modificar la cantidad a los límites 
deseados. Para eludir esas cuasirrentas a los pro­
ductores y acelerar la producción a los niveles 
fijados, son necesarias la planificación y la asigna­
ción administrativa de recursos. Este fue uno de 
los grandes argumentos esgrimidos en el período 
de posguerra a favor de los controles de precios y 
de tipo de cambio, y de los incentivos directos 
(subsidios crediticios, aranceles, precios mínimos 
de garantía) para hacer frente a la inelasticidad 
de la oferta postulada en la agricultura y la su­
puesta inelasticidad de la oferta y la demanda de 
las exportaciones. La fuerte expansión del volu­
men de las exportaciones latinoamericanas, so­
bre todo durante el decenio de 1970 (7% anual 
para los países no exportadores de petróleo) hace 
dudar de la validez de esta hipótesis. En efecto, 
las exportaciones se mostraron sensibles a los 
precios, ya que una política de mantenimiento 
del tipo de cambio a niveles realistas parece ha­
ber sido uno de los factores más importantes que 
explica el auge de las exportaciones, en especial 
de las no tradicionales, en ese período.

Asimismo, aunque en menor grado, resultó 
en la agricultura. La producción de la región se 
elevó a un ritmo de 0.8% per cápita anual en 
1950-1980, con una aceleración desde 0.7% en el 
decenio de 1950 al 1% anual en el de 1970. La 
producción y la exportación de productos 
agrícolas, pues, se han mostrado sensibles a los 
precios y al tipo de cambio. Por ejemplo, la soya y 
el concentrado de naranjas brasileños, la fruta 
fresca chilena, las flores colombianas, el arroz

uruguayo, entre otros, se han caracterizado por 
ser nuevos productos de rápida expansión y gran 
penetración en los mercados externos.

En la medida en que la producción y la ex­
portación se han mostrado más sensibles a los 
precios, y el empresario más capaz de penetrar 
mercados externos —ambos logros de los últimos 
decenios—, más idóneo será el sistema de pre­
cios, con sus incentivos, para movilizar y asignar 
recursos hacia fines socialmente útiles.

Segundo, el mercado funciona mejor mien­
tras más próxima está la economía al pleno em­
pleo y a un equilibrio externo; y es ineficiente 
mientras más distanciados estén los indicadores 
decisivos (tipo de cambio, tipo de interés, salario 
real) de sus valores de equilibrio. Por ello es vital 
que la política económica mantenga en equilibrio 
los indicadores macroeconómicos básicos. Las 
fluctuaciones fuertes de los valores de estas varia­
bles de un año a otro —como se registraron en 
muchos países en los últimos años— desorientan 
al mercado y dan lugar a un comportamiento 
desestabilizador, pues esos valores reflejan fuer­
tes distorsiones entre los valores sociales y los 
privados, productos de graves desequilibrios en 
los mercados básicos. Por ejemplo, tasas de inte­
rés negativas, como se dieron tan a menudo en el 
período de posguerra no reflejan ni remotamen­
te la escasez de capitales de los países de la región ; 
ni tampoco lo hacen tasas de interés reales anua­
les de 20% a 30%, como también se registraron 
en algunos países. Asimismo, variaciones de 30% 
a 50% en el tipo de cambio real efectivo sólo 
sirvieron para desorientar completamente a los 
agentes económicos sobre las ventajas compara­
das reales de la economía. Variaciones tan fuer­
tes corresponden más bien a situaciones transito­
rias (por ejemplo, fuertes entradas pasajeras de 
capitales externos o el uso de la política cambiaria 
para fines antinflacionarios) que a posiciones de 
equilibrio.

Tercero, el mercado funciona mejor mien­
tras mayor sea el plazo para alcanzar los objeti­
vos. En cambio, la dinámica de transición de un 
equilibrio a otro pasa a menudo por movimientos 
divergentes (en que se excede o no se alcanza la 
meta) en lugar de darse siempre movimientos 
sistemáticamente convergentes hacia el equili­
brio. Durante esas transiciones es especialmente 
importante la orientación estatal (que adelante o
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acerque, y no que reprima, los movimientos ha­
cia el equilibrio), lo que parece especialmente 
válido para los programas antinflacionarios, en 
que se ha visto con suma frecuencia que los valo­
res de algunas variables se frenan mientras que 
los de variables no controladas se sobrepasan.

Cuarto, el mercado funciona mejor mientras 
menos distorsionados estén los precios. Aunque 
hay una presunción a largo plazo en favor de que 
el precio libre es el precio no distorsionado (es 
decir, que el precio privado mide el valor social), 
el precio libre no es necesariamente equivalente 
al precio social y pueden estar muy distantes 
entre sí por efecto de distorsiones inducidas o 
naturales del mercado, por la multiplicidad de 
mercados fragmentados —los de trabajo y de 
capitales— o por la inexistencia de un mercado 
(mercado de capitales a largo plazo o mercado a 
futuro). Esto justificaría la intervención para 
perfeccionar su funcionamiento.

En cambio, la identificación del precio libre 
con el precio de equilibrio no distorsionado se ha 
traducido a menudo en precios de mercado muy

distantes del valor de equilibrio. En efecto, el 
precio de mercado equilibra la oferta y la deman­
da en un mercado, pero es de equilibrio sólo si los 
demás mercados están también en equilibrio. Si 
no lo están, el precio que equilibra un mercado 
particular puede estar aún más distante de su 
verdadero precio de equilibrio. Un caso típico 
que se dio en la región fue el del mercado de 
trabajo. Pese a que los salarios reales en algunos 
países cayeron fuertemente, subió el desempleo, 
lo cual tendía a deprimir el salario aún más, y 
alejarlo de su valor de equilibrio a largo plazo; 
pues la causa del desempleo en esos casos no era 
un salario real excesivamente alto, sino un nivel 
de precios exageradamente alto, el cual deprimía 
las ventas y así la contratación de mano de obra. 
En efecto, desempleo no era reflejo de un 
desequilibrio del mercado de trabajo, sino de un 
desequilibrio del mercado de bienes (precios in­
flados). Bajar los salarios reales no era solución 
para el desempleo, sino bajar los precios para 
elevar la demanda de bienes y la demanda deri­
vada de mano de obra.

III
Orientaciones generales para el futuro

Siempre es fácil ganar las batallas del pasado, 
pero de lo que se trata es de prepararse para las 
del mañana. Así, por ejemplo, uno de los grandes 
fracasos del decenio de 1970 en el período de 
gran liquidez internacional fue no prever la debi­
lidad del mercado de capitales, tanto externo 
como interno, para reciclar y absorber eficiente­
mente grandes cantidades de fondos. Hoy día 
podríamos subsanar ese error, pero ¿qué gana­
ríamos cuando el problema para ios próximos 
diez años seguramente no será controlar el ingre­
so de capitales, sino elevarlo?

Si bien no podemos pronosticar lo que suce­
derá en ios próximos diez años, la evolución futu­
ra de la región evidentemente estará condiciona­
da por el desequilibrio y el servicio de la deuda 
externa. La deficiencia más crítica será la falta de 
divisas, volviéndose imperioso todo tipo de medi­
da que aumente las exportaciones, sustituya im­

portaciones, alargue o reduzca el servicio de la 
deuda y acelere la entrada de capitales e impida 
su fuga. El mercado de divisas será el mercado 
crítico en que tendrá que centrarse la atención de 
toda política económica, pues los demás proble­
mas (como el empleo) dependerán en gran medi­
da de éste para su solución.

Además, como la solvencia de los grupos pri­
vados nacionales frente a sus acreedores presu­
miblemente seguirá dudosa durante largo tiem­
po, la intermediación de fondos externos a la 
economía tendrá que ser realizada en su mayor 
parte por el Estado y con su garantía.

Asimismo, es probable que el esfuerzo inter­
no de ahorro tenga que ser superior al ahorro 
nacional por un buen tiempo; es decir, para ser­
vir la deuda, será necesario ahorrar más de lo que 
se invierte. Esto implica que será muy difícil ele­
var el ahorro nacional (y la inversión) por encima
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de lo que fue en el decenio pasado, e incluso, es 
posible que baje para aliviar la actual depresión 
del consumo. A raíz de esta austeridad obligada, 
otra gran prioridad nacional ha de ser aumentar 
el ahorro interno lo más que se pueda o mejorar 
la productividad de la inversión o alguna combi­
nación de ambos, si se pretende alcanzar ritmos 
de crecimiento económico próximos a los de dé­
cadas pasadas.

Por otra parte, como es probable que sea más 
difícil que el producto y el consumo crezcan a los 
ritmos del pasado, será aún más necesario basar 
ios esfuerzos distributivos no sólo en un creci­
miento económico general, sino en medidas 
complementarias, enfocadas específicamente a 
favorecer el consumo de los grupos más necesi­
tados.

Por último, la evolución de la economía in­
ternacional de los últimos quince años indica que 
habrá que precaverse contra movimientos brus­
cos e inestables. Fuertes fluctuaciones de la rela­
ción de precios del intercambio, de los tipos de 
interés real, de los tipos de cambio, y de los pre­
cios relativos (energía y otras materias primas) 
pueden ser la regla más bien que la excepción. 
Esto aconseja preferir sistemas de planificación 
ágiles y flexibles.

Para cumplir estos objetivos, será fundamen­
tal mantener los equilibrios macroeconómicos 
básicos, en especial el equilibrio externo, pues 
ésta es responsabilidad exclusiva del Estado, un 
bien en sí, y condición sine qua non para el funcio­
namiento eficaz del mercado. Además, el desafío 
será lograr ese equilibrio externo minimizando

los costos recesivos y distributivos que se asocian 
tradicionalmente con los programas de estabili­
zación y ajuste. La historia muestra claramente 
que si bien el crecimiento económico no siempre 
asegura una mejor distribución, los peores retro­
cesos en los niveles de vida se asocian con perío­
dos recesivos, producto normal de los programas 
de estabilización y ajuste.

Finalmente, la planificación para promover 
un desarrollo dinámico debe centrarse en varias 
esferas críticas, a saber: el proceso de ahorro 
(elevarlo) y de inversión (mejorar su asignación); 
y el desplazamiento de la producción hacia los 
bienes transables. Por la limitada capacidad de 
intervención del Estado, ésta debe instrumentar­
se para planificar la producción y la inversión 
estatales, más que la del sector privado, pues en la 
actualidad la primera no sigue ni criterios de 
mercado ni de planificación social. La interven­
ción para el sector privado debe centrarse, por 
razones de factibilidad y eficacia administrativa, 
en orientar los precios decisivos de la economía 
—fundamentalmente los de los mercados de fac­
tores, tasa de interés, tipo de cambio, protección 
efectiva, y salario—en lo posible aplicando reglas 
de intervención y sólo por excepción con inter­
vención del mercado de bienes.

No se tratará, pues, de oponer la planifica­
ción al mercado, sino de mejorar el funciona­
miento tanto de los mercados como de la inter­
vención estatal o planificación directa. Es muy 
probable que se trata no tanto de ampliar la esfe­
ra de intervención estatal, como de enfocarla y 
mejorarla, en un contexto previsible de carestía 
de divisas y austeridad.



Planificación 
y gobierno

Carlos Malus*

La planificación general de la acción de un gobierno es 
útil sólo en la m edida que se transform a en un cálculo 
que precede y preside la acción del mismo de tal modo 
que en la labor cotidiana llega a ser un proceso prácti­
co. Sin em bargo, el au to r sostiene que los procesos de 
gobierno en los países latinoam ericanos m uestran en 
general una brecha considerable en tre  los planes y el 
proceso real de elaboración y toma de decisiones que 
orienta la acción de los gobernantes, A su juicio, esta 
ineficacia de la planificación estimula un estilo de go­
bierno  im previsor que suele reaccionar de m anera 
tard ía y espasm ódica ante los problemas. Sostiene que 
la capacidad del gobernan te  se pone de m anifiesto por 
los resultados de su gestión con relación a la dificultad 
del proyecto de gobierno que acomete y al grado de 
gobernabiiidad del sistema en que actúa. En este senti­
do  destaca la necesidad de au m en tar la capacidad de 
gobernar m ediante una form ación adecuada de sus 
funcionarios y la adopción de técnicas de planificación 
y gobierno coherentes con la com plejidad de los actua­
les sistemas sociales.

♦Experto principal de planificación del n.t’rs. Las opinio­
nes expresadas en este documento .son de exclusiva responsa­
bilidad dei autor y pueden no coincidir con las de la Organiza­
ción.

La planificación de la conservación del ambiente 
existe en el ámbito de la planificación general y 
sólo adquiere eficacia si esta última cumple real­
mente sus funciones prácticas, A su vez, la plani­
ficación general de la acción de un gobierno es 
útil sólo en la medida que se transforma en un 
cálculo que precede a la acción del mismo, y 
preside la labor cotidiana, es decir, llega a ser un 
proceso práctico. Sin embargo, la más superficial 
observación de los procesos de gobierno en los 
países latinoamericanos nos muestra, con distin­
tos matices e intensidad, un claro distanciamien- 
to entre los planes ofrecidos como promesas y el 
proceso real de discusión y toma de decisiones 
que guía la acción diaria de los gobernantes.

Esta ineficacia de la planificación general fa­
cilita y estimula un estilo de gobierno dominado 
por la cotidianidad intrascendente y la imprevi­
sión, donde las muestras más considerables de 
vitalidad se identifican con reacciones espasmó- 
dicas tardías para enfrentar los problemas que 
explotan ante nuestra vista. Este cálculo improvi­
sado en la coyuntura se convierte en una alterna­
tiva superficial a la planificación y crea un serie 
de limitaciones a la planificación y control del 
ambiente que, por su naturaleza, no debe con­
centrarse en reparar daños, a veces irreparables, 
sino en prevenirlos.

Toda práctica de planificación es una combi­
nación dosificada de cálculo previsor, que se 
prealimenta de una simulación constante del fu­
turo, y de cálculo reactivo, que se retroalimenta 
de la comprobación de los problemas agravados 
o atenuados. Pero el estilo de gobierno dominan­
te en nuestros países casi no deja espacio a la 
previsión, y agota todas sus energías gestando 
respuestas urgentes a los problemas ya acumu­
lados que muestran señales de trasponer los lími­
tes que marcan el deterioro de la adhesión po­
pular.

Es de la mayor importancia desentrañar la 
naturaleza de esta divergencia entre gobierno y 
planificación, porque ella, más allá de las ideolo­
gías que sostienen los distintos proyectos políti­
cos de gobierno, genera ineficacia en la acción y 
un déficit de credibilidad de la población en sus 
dirigentes, que, en última instancia, amenaza al 
sistema democrático. La población latinoameri­
cana tiene cada vez menos confianza en la capaci­
dad de los partidos políticos, y de los gobiernos 
que de ellos nacen, para solucionar o, al menos, 
aliviar los problemas. Observa con asombro que 
los programas electorales no constituyen un 
compromiso o una palabra dada para ser cumpli-
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da, y comprueba que los planes se apartan de las 
promesas electorales y que la acción práctica de 
gobierno se distancia, a su vez, de los planes. 
Cada vez es más común escuchar en la voz de la 
calle que los partidos políticos son capaces de 
ganar elecciones pero incapaces de gobernar con 
eficacia. La ciudadanía castiga a los gobiernos 
después de un período de espera restándoles 
adhesión y, en última instancia, votando por la 
oposición en las contiendas electorales donde se 
decide el cambio de gobierno. Pero, ese castigo 
no renueva las prácticas de gobierno, y los diri­
gentes políticos no aprenden de la historia re­
ciente e insisten en los mismos errores. De esta 
manera, el voto-castigo en las elecciones presi­
denciales es un juicio de eficacia que no produce 
mayor eficacia y, en cambio, genera a la larga 
desaliento y desconfianza. ¿Cuánto puede durar 
un sistema que al final termina por garantizar­
nos, como principal beneficio, la libertad de ob­
servar en paz cómo los problemas se agravan? 
¿Cuánto durará esa paz sin eficacia, justicia y 
empleo, pero con hambre? En la explicación de 
esta divergencia nosotros, los planificadores de

profesión, tenemos casi igual cuota de responsa­
bilidad que los dirigentes políticos y los gober­
nantes.

Los procesos de ganar elecciones, hacer pla­
nes de desarrollo a la manera tradicional y pro­
ducir medidas durante el gobierno responden a 
dinámicas de distinta naturaleza, guiadas por 
distintos criterios de eficacia, en contextos muy 
diversos, y protagonizadas por agentes bien dife­
renciados. Los gráficos 1 y 2 sintetizan las bases 
de disociación en el sistema vigente entre el pro­
grama electoral, el plan económico normativo 
tradicional y la acción del gobierno.

En la instancia electoral, los agentes son dis­
tintos que en el momento del plan económico de 
gobierno y de la acción de gobierno. Los criterios 
de eficacia, las restricciones y las relaciones de 
fuerzas que pesan son también distintas. El clima 
electoral y las instituciones electorales generan 
motivaciones y prácticas casi opuestas a las del 
ambiente de gobierno desde el Estado que rodea 
el cálculo del plan económico y la administración 
burocrática ordinaria de los organismos pú­
blicos.

Gráfico 1

fuera  de control 
*Tendencias 
^Rutinas 

t*Acción de
oponentes

A = Prom esas electorales cum plidas que no son parte  del plan,
B = Prom esas electorales cum plidas que form an parte  del plan.
C = Planes realizados que no form an parte  del program a electoral.
D = Prom esas electorales n o  cum plidas a pesar de que form an parte  del plan.
E = Resultados alcanzados que no corresponden al program a electoral ni al plan.
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Gráfico 2

1
Instancia electoral

2
Instancia del 

plan económico

3
Instancia 

de  la acción

A. Personalidad de los 
agentes

El político en la sum a de 
votos

El técnico en la form ulación 
de un diseño económico ra­
cional

El adm inistrador abrum ado 
por la coyuntura y la ru tina

B. Restricción dom inante Adhesión popular Recursos económicos Capacidad gerencial

C, C riterio  de eficacia G anar la elección Racionalidad económica Satisfacer dem andas inm e­
diatas y cum plir las norm as 
burocráticas

D. M edio form al Program a electoral Plan económico Gerencia

E. Instituciones Partidos políticos Equipos técnicos de las ofici­
nas de planificación

Funcionarios y ejecutivos del 
aparato  estatal

F. Resistencias —  C o m p etid o res  e lecto ­
rales
— La apatía electoral

El inmediatism o de la cultu­
ra política

La ru tin a  burocrá tica  y la 
ineficacia organizativa

La ciudadanía sigue un proceso paralelo, pe­
ro como espectadora. En la empatia del proceso 
electoral se ilusiona, premia y castiga a los parti­
dos políticos y sus líderes; pero luego la realidad 
de las promesas incumplidas y la repetición de la 
misma abulia incapaz de dominar las fuerzas ten- 
denciales de la rutina, hace predominar la apatía. 
Después de una desilusión, la ciudadanía espera 
la próxima venganza para ejercer su voto- 
castigo. Estas prácticas de gobierno ¿se originan 
en un problema de capacidad, de falta de volun­
tad, o de ambas a la vez? ¿o la gobernabilidad del 
sistema es muy baja?

La respuesta usual a estos interrogantes 
apunta al hecho cierto de los intereses diversos y 
contrapuestos de las fuerzas sociales. Se nos dice 
que tales procesos de gobierno no son ineficaces 
para todos y que benefician a una minoría domi­
nante. Detrás de las fallas para muchos, hay éxi­
tos para unos pocos. Esta argumentación es cier­
ta, pero no explica todo el problema. Las mino­
rías dominantes pueden ser además ineficaces y 
pagar un alto costo por sus éxitos. ¿No conoce­
mos acaso situaciones donde los mismos empre­
sarios reclaman políticas económicas que depri­
men sus mercados, trabajadores que luchan por 
proyectos que limitan el empleo y concentran el 
ingreso? ¿no es parte de la historia reciente la 
comprobación de prácticas de gobierno que des­
truyen su base de sustentación política con la

pasividad, la apreciación errada de las situacio­
nes, la ineficacia burocrática, la desinformación, 
la incoherencia de sus acciones y la tardanza en 
reaccionar frente a la agudización de ios proble­
mas? ¿Es cierto que esos gobiernos son eficientes 
para unos y deficientes para otros, o, más bien, 
distribuyen las deficiencias de su acción cargán­
doles la mano a las mayorías carentes de peso 
político?

¿Existe o no un problema de ciencias y técni­
cas de gobierno que afecta a los gobiernos de las 
más distintas ideologías y base de sustentación 
política?

La capacidad del gobernante se verifica por 
los resultados de su gestión con relación a la 
dificultad del proyecto de gobierno que acomete 
y el grado de gobernabilidad del sistema en que 
actúa. Tres variables se entrelazan en la teoría del 
gobierno; capacidad de gobierno, proyecto de 
gobierno y gobernabilidad del sistema.

En el presente trabajo se destaca la idea de 
crear capacidad de gobierno mediante una for­
mación adecuada de los líderes, sobre todo del 
estrato político-técnico de la sociedad, y crear o 
adoptar técnicas de gobierno y planificación ade­
cuadas a la complejidad del sistema social gober­
nado.

Los líderes políticos se hacen en la práctica 
según las exigencias de la lucha política. Pero, el 
estrato político-técnico de una sociedad se forma
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en escuelas y, a la larga, eleva las exigencias de 
calidad de la lucha política, con el consiguiente 
efecto sobre la misma formación de los líderes en 
la práctica cotidiana. Por esta razón, podemos 
afirm ar que la creación de equipos políti­
co-técnicos de alto nivel teórico y buena expe­
riencia práctica estimula el ascenso del nivel y 
calidad de los dirigentes políticos y de la acción 
política práctica.

Desgraciadamente, el nivel tecnopolítico es 
un estrato muy poco desarrollado en América 
Latina. Nuestra realidad y nuestras universida­
des producen economistas ciegos a la política, 
políticos sordos a la economía y politólogos que 
no se inquietan por la incomunicación entre am­
bos. Por esta razón, en el proceso político de 
nuestros países entran directamente en contacto, 
pero no en comunicación, dos agentes que ha­
blan idiomas distintos y manejan teorías incom­
patibles: el político convencional y el técnico con­
vencional. El resultado de tales conversaciones es 
obvio: el acuerdo es imposible, salvo que se funde 
en la fe mutua. Así, un problema teórico com­
plejo de interacción entre las ciencias sociales se 
transforma, en la práctica política, en otro de 
confianza entre personas. El dirigente político 
tiene confianza en algunos economistas y no tie­
ne confianza en otros, pero no entiende el pro­
blema económico. Es como un paciente que des­
cansa en los conocimientos de un médico y no 
puede juzgar por sí mismo. La confianza es la 
única posibilidad de entendimiento. La grave­
dad de la situación adquiere plena complejidad 
si, por su parte, el economista no entiende el 
problema político, bajo el supuesto, no siempre 
verificable, de que domina realmente el proble­
ma de su especialidad. Naturalmente, ese diálo­
go no es creativo y no conduce al fondo de los 
problemas, al mismo tiempo que incita a políticas 
superficiales. La explicación económica no ilumi­
na la explicación política, y lo mismo ocurre en el 
sentido inverso. Entre ambos interlocutores es 
imposible una apreciación profunda de la situa­
ción; sólo es posible una mera agregación de 
conocimientos y experiencias, sin cambio de cali­
dad en la naturaleza de la explicación.

Nuestra principal tarea es hoy crear esa capa­
cidad tecnopolítica, a fin de elevar la eficacia del 
gobierno en situaciones complejas de poder com­
partido. Esto no se logra formando gerentes pú­
blicos, como algunos creen equivocadamente, sin

perjuicio de reconocer que dichos gerentes tam­
bién son imprescindibles, siempre que la nacien­
te teoría de la organización se desarrolle en pro­
porción a las exigencias que demanda urgente­
mente la práctica. En todo caso, el gerente es 
conductor de un ámbito de operación y de situa­
ción limitado, que actúa bajo restricciones pre­
viamente establecidas de orientación y con recur­
sos asignados para cumplir su misión; su forma­
ción se refiere a resolver problemas en casos don­
de los objetivos superiores están previamente es­
tablecidos por la dirección política o la planifica­
ción directiva.

El tecnopolítico, en cambio, no da por su­
puestos los objetivos, sino que debe crearlos y 
ayudar a decidirlos; ni adopta como un dato la 
restricción de recursos, porque está en su capaci­
dad proponer medios para crear nuevos medios. 
Así, su ámbito de trabajo lo mueve a hacer dialo­
gar la política, y la técnica para discutir tanto la 
orientación (objetivos) como las directrices (ope­
raciones y medios). Su ámbito de acción es toda la 
sociedad. Este enlace entre el político y el técnico 
es necesario para que los conocimientos de am­
bos agentes interactúen en la explicación de una 
situación. El tecnopolítico no requiere los dotes 
carismáticos del dirigente, porque su actividad 
puede estar en la sombra, concentrada en la ob­
servación aguda del proceso político, económico, 
social y técnico. En cambio, debe poseer otras 
capacidades especiales que el líder no necesita 
cultivar imperiosamente.

El tecnopolítico debe ser un verdadero cien- 
tista social volcado hacia la acción, sin complejos 
para explorar directamente el futuro, capaz de 
comprender que la acción no espera el desarrollo 
de las teorías, atento para evitar las desviaciones 
del sociólogo, que se deleita exclusivamente en el 
pasado, alerta para comprender que los econo­
mistas, con raras excepciones, tienden a razonar 
unidimensionalmente a partir de una función de 
producción económica donde existe un solo re­
curso escaso y un solo criterio de eficacia: el eco­
nómico. La escasez de poder, de conocimientos, 
información, liderazgo, capacidades organizati­
vas, etc. no entra en las cuentas del economista. 
También debe estar preparado para enfrentar la 
planificación política, entendida como un cálculo 
de situación dentro de procesos creativos e in­
ciertos, para lo cual debe evitar las desviaciones 
en que cae, a veces, el cientista político. La médu­
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la teórica del politòlogo debería estar en el cálcu­
lo que precede a la acción práctica, y la preside. Si 
se refugia exclusivamente en la historia de las 
ideas políticas, en técnicas parciales de análisis 
político, en el uso de lo peor de la microeconomía 
para alimentar una microteoría de las políticas 
públicas o en las concepciones cerradas, mecáni­
cas y racionalistas de la teoría de las decisiones, 
elude el problema central de su ciencia y la empo­
brece como instrumento al servicio del hombre 
de acción. En realidad, ese politòlogo no distin­
gue entre procesos abiertos y cerrados, repetiti­
vos y creativos, y por ello adopta a veces teorías y 
técnicas de decisión pertinentes sólo en el caso de 
procesos cerrados y enumerables, más típicos de 
algunos sistemas físico-mecánicos. En el sistema 
social se vive una práctica donde las posibilidades 
no existen, sino que se crean por nosotros o por 
otros y, por consiguiente, no son simplemente 
enumerables ni se puede decidir según ellas con 
criterios unirracionales.

Después de señalar estas exigencias conviene 
afirmar que el tecnopolítico que necesitamos no 
es un superhombre, ni mucho menos un tecnó- 
crata. Si pensamos en lo que sabe o pretende 
saber con el tiempo el dentista de la teoría gene­
ral de sistemas, encontramos un caso similar. No 
se trata de adquirir profundidad en todos los 
dominios pertinentes, sino la profundidad en 
comprender lo general que es común a todos 
ellos, para volver con esa metateoría a un ámbito 
de especialidad con nuevas luces, para interac­
tuar con otros especialistas y con el político prác­
tico. El tecnopolítico es un hombre que aspira a 
una metaciencia social y, mientras ella no exista, 
no se siente obligado a permanecer ciego y preso 
en las fronteras de una ciencia parcial. Simple­
mente es un dentista social con sentido práctico, 
desanimado de la esterilidad de teorizar sobre 
otras teorías y estimulado para teorizar sobre la 
realidad en que vive, obsesionado por crear mé­
todos y técnicas al servicio del hombre de acción, 
irrespetuoso de la ciencia oficial, humilde ante la 
complejidad de los hechos, pero atento al desa­
rrollo en la frontera de las ciencias y de las cien­
cias en sus fronteras particulares. Es un hombre 
consciente de que su práctica de producción so­
cial existe en un mundo de múltiples recursos 
escasos, múltiples criterios de eficacia, muchas 
racionalidades y diversas autorreferencias expli­
cativas. Así llega a ser enemigo del reduccionis-

mo a cualquier criterio único y monótono de 
eficacia. El desarrollo y perfeccionamiento de la 
planificación de situaciones que intenta la consi­
deración de las complejidades mencionadas, re­
sulta así un instrumento útil para apoyar la activi­
dad del nivel tecnopolítico.

Esta nueva capa político-técnica es requerida 
dramáticamente en las estructuras gubernamen­
tales, en los partidos políticos y en las fuerzas 
sociales en general. El proceso de modernización 
hará que el planificador de situaciones del futuro 
cope una red de nudos críticos del sistema social, 
mientras que las actuales oficinas de planifica­
ción económica, radicalmente reestructuradas, 
serán sólo un eslabón de una vasta red de cálculo 
de situaciones en los principales niveles del siste­
ma social.

La argumentación precedente constituye la 
base primaria para sustentar las diez tesis si­
guientes que pretenden explicar la ineficacia ge­
neral de los gobiernos en el mundo latinoameri­
cano.

T ksis 1: Nuestros métodos de planificación son 
primitivos, rígidos e impotentes para servir a una 
dirección política que gobierna un sistema com­
plejo, dinámico, creativo, resistente y plagado de 
elementos de incertidumbre.

La planificación económica normativa que 
fundamenta la práctica común de la planifica­
ción en América Latina es una camisa de fuerza 
impotente para abordar la complejidad de los 
procesos sociales creativos y apoyar al hombre de 
acción, situado en una realidad indivisible y cer­
cado por múltiples recursos escasos. No distin­
gue la existencia de agentes sociales, a los que 
confunde con los agentes económicos; no reco­
noce la existencia de oponentes; supone que el 
sistema social es un sistema que sigue leyes y no es 
creador de leyes; identifica escasez de recursos 
con recursos económicos; opera con un criterio 
de eficacia dominante: la eficacia económica; se 
aleja de los problemas reales para analizar la 
realidad con la categoría de sector; se aferra al 
concepto poco riguroso de diagnóstico para ex­
plicar la realidad del sistema en que opera, ya 
que, al no distinguir oponentes, no existe para 
ella el yo y el otro que planifican desde distintas 
situaciones; hace de su preocupación central el 
futuro y se aparta de la coyuntura presente. De 
esta manera confunde planificación con diseño.
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Es una especie de arquitectura económica cuyo 
punto de vista está en el mediano plazo y de 
manera exclusiva en el plano normativo del debe 
ser. Con esta estrechez y rigideces no puede ser 
de utilidad a la dirección política del gobierno. La 
teoría de la planificación de situaciones pretende 
resolver este problema.

TEsis 2: Los métodos de gobierno del Estado y de 
gobierno de los partidos políticos y las fuerzas 
sociales son igualmente primitivos e ineficaces.

La democracia se desmorona y debilita si 
somos ineficaces para gobernar nuestras organi­
zaciones políticas, gremiales y empresariales, 
porque después reproducimos inevitablemente 
esa ineficacia en el gobierno del Estado. La de­
mocracia flaquea si aceptamos como males nece­
sarios y naturales los problemas sociales que 
ofenden nuestra dignidad de hombres. Nada es 
más mortal para la democracia que la rutina in­
movilizante y el sometimiento de sus líderes a los 
males que nos rodean en la vida diaria. Cien años 
de desigualdades son cien años de problemas. El 
tiempo no transforma los problemas en datos de 
la realidad ni los convierte en norma aceptable. 
Los problemas que tienen cien años son proble­
mas viejos y no realidades nuevas que debemos 
aceptar. Gobernar no es administrar las cosas, es 
resolver problemas actuales o potenciales. La po­
breza, la marginalidad social, la desigual distri­
bución del ingreso, la concentración del poder 
político, la falta de participación, la congestión 
urbana, la degradación ecológica, los barrios mi­
serables, la ineficacia del aparato del Estado y 
nuestra propia ineficacia para gobernar, no son 
males necesarios de la democracia. Si así fuera, 
no podríamos desearla, defenderla o luchar por 
recuperarla. Esos problemas subsisten porque 
no sabemos resolverlos o no tenemos la voluntad 
de hacerlo. Y, ambas cosas facilitan el proceso 
por el cual nuestros gobiernos se distraen en lo 
intrascendente.

Gobernar es cada vez un problema más com­
plejo, gobernar en democracia lo es más aún. El 
líder que gobierna en la dirección del progreso 
social enfrenta exigencias mayores que aquel que 
sólo aspira, en el gobierno, a mantener bajo con­
trol la magnitud de los problemas. De manera 
que ante objetivos menores éste tiene, además, 
menores restricciones.

Las preguntas dramáticas son éstas: ^Esta­

mos preparados, o nos estamos preparando, pa­
ra gobernar con eficacia? ¿Cometeremos los mis­
mos errores del pasado? ¿El miedo a perder la 
democracia nos llevará a perder nuestros objeti­
vos? o ¿el miedo a perder nuestros objetivos nos 
conducirá a perder la democracia? ¿El ideologis­
mo de la democracia o el ideologismo de una 
utopía concreta opacan la estrategia y la táctica 
del cálculo de la acción eficaz?

Creo que los problemas del futuro requeri­
rán equipos de gobierno excepcionales para en­
frentarlos, o la democracia será imposible. Creo 
que el drama más grave de nuestra época se 
refiere a la brecha entre nuestra capacidad para 
gobernar los sistemas sociales y la complejidad 
creciente que éstos ofrecen para ser conducidos 
hacia objetivos adoptados democráticamente. 
Esta brecha es creciente, y quizás continúe cre­
ciendo por mucho tiempo, porque nos hemos 
preocupado más del avance de las ciencias natu­
rales para ganar capacidad de gobierno sobre la 
naturaleza, y muy poco de las ciencias, técnicas y 
artes de la acción en el sistema social, para con­
quistar nuevas fronteras de eficacia en el arte de 
gobernar nuestros países. Los electrones de hoy, 
y el mundo físico en general, tienen la misma 
complejidad que hace millones de años, pero 
nuestros países conforman hoy sistemas sociales 
infinitamente más complejos. El sistema social no 
sólo es mucho más complejo que los sistemas 
naturales, sino que tiene una complejidad cre­
ciente y de distinta naturaleza. El sistema social 
no sólo sigue leyes, sino que crea leyes. Es un 
sistema creativo. Pero, el hombre ha concentrado 
su esfuerzo de investigación en el desarrollo de 
teorías que mejoran cada vez más su capacidad 
de gobernar lo más simple, la naturaleza, mien­
tras descuida el desarrollo de su capacidad para 
gobernar lo más complejo, la sociedad. Para go­
bernar no sólo se requiere arte, sino una dosis 
creciente de ciencias, pero de unas ciencias capa­
ces de abordar los procesos creativos, donde co­
nocer no siempre es sinónimo de encontrar leyes 
que rigen los procesos. Es la incapacidad crecien­
te de gobernar el sistema social la que termina 
por descontrolar las relaciones del hombre con la 
naturaleza. No son principalmente las investiga­
ciones sobre el ambiente ecológico las que nos 
permitirán su mejor manejo, sino las investiga­
ciones sobre las ciencias y técnicas de gobierno de 
los sistemas sociales.
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Este es el principal reto que nos plantea go­
bernar en democracia. Nuevamente surgen aquí 
interrogantes: ¿estamos aprovechando nuestro 
tiempo en prepararnos mejor para efectuar pro­
cesos de cambio, desde los más modestos hasta 
los más trascendentes y participar en ellos? ¿Los 
partidos políticos progresistas de América Latina 
están conscientes de que necesitan algo mucho 
más complejo que sus escuelas de cuadros para 
preparar las nuevas generaciones de dirigentes? 
¿Hemos sido capaces de comprender que ma­
nejamos mal la economía, hacemos mal uso de los 
recursos de poder y de los recursos naturales, a la 
par que desperdiciamos tiempo y recursos ocio­
sos, en vez de culpar al destino, al gobierno ante­
rior, al mundo exterior, a la crisis económica 
internacional o a fallas en el mensaje que entre­
gamos a los medios de comunicación social? ¿He­
mos comprendido que para modernizar al Esta­
do se necesita primero modernizar a los moder- 
nizadores? ¿Sabemos ahora, por la experiencia 
de nuestros fracasos, que las estructuras más pri­
mitivas e ineficientes de nuestras instituciones 
son sus estructuras directivas, que gobernar no 
sólo es un arte, y que gobernar con el signo del 
progreso y la democracia requiere aun una 
mayor dosis de ciencia y técnica?

Sin embargo, no existe en toda América Lati­
na un centro de formación de alto nivel para los 
jóvenes que desean desarrollar científicamente 
su vocación política o político-técnica. No existe 
en toda América Latina un centro donde los ac­
tuales dirigentes políticos puedan recogerse a 
renovar sus experiencias y conocimientos. No 
tenemos en toda América Latina una escuela de 
ciencias y técnicas de gobierno. No tenemos un 
centro donde los venezolanos puedan reunirse 
con los chilenos, los peruanos, los ecuatorianos, 
los brasileños, abierto a todos nuestros países, 
para que nuestros jóvenes se formen en el domi­
nio de las ciencias y técnicas de gobierno, forta­
lezcan sus valores democráticos y renueven su 
identidad y personalidad culturales. No existe un 
sólo lugar donde los latinoamericanos se aproxi­
men a los complejos problemas de gobernar pro­
cesos creativos e inciertos, al estudio de situacio­
nes difusas, sobre las cuales tenemos poca infor­
mación, a la planificación estratégica en la incer­
tidumbre y considerando la actividad de fuerzas 
oponentes, al análisis de situaciones integrales, a 
los problemas de seguridad y defensa para abor­

darlos en forma consistente con la profundiza- 
ción de la democracia, al conocimiento de las 
relaciones exteriores, de las técnicas de negocia­
ción, de juegos y de simulación humana de pro­
cesos, de la naciente teoría moderna de la organi­
zación, y muchas otras disciplinas que el político 
moderno debe dominar para no ser una víctima 
ciega de asesores tecnocráticos muchas veces de­
formados por ciencias parciales, quizá ya supera­
das, que éstos aplican desconectados de los inte­
reses y necesidades políticas. Tampoco existe un 
lugar donde nuestros jóvenes políticos y técnicos 
creen lazos de amistad y valores comunes que 
posibiliten más tarde, cuando asciendan a posi­
ciones de poder, el entendimiento y la confianza 
entre ellos, tan necesaria para emprender objeti­
vos regionales e internacionales comunes para 
América Latina, como la integración económica, 
la integración cultural, la solidaridad democráti­
ca internacional y la penetración del mundo eco­
nómico-financiero internacional por capitales de 
nuestras democracias, en vez de ser meros depo­
sitantes de recursos en el exterior y clientes de un 
sistema financiero opresivo y monopolizado por 
las grandes potencias. Pero, para hacer todo esto, 
con la dirección y alcance necesarios, tenemos 
que tecnificar la política y politizar a los técnicos. 
Tenemos además que sincerar la política y forta­
lecer los valores éticos. Tenemos que rescatar la 
política del estadista frente a la micropolítica que 
nos divierte con el pretexto de un rodeo necesa­
rio para alcanzar los objetivos, pero que a menu­
do se convierte en un desvío que nos aleja de los 
mismos. Tenemos que desarrollar la imagina­
ción y la voluntad al servicio de la creación de un 
futuro distinto. Tenemos, por lo menos, que dar 
tanta importancia a la tecnología para gobernar 
como la que le otorgamos a la de ganar elecciones 
o la de conquistar el poder por la fuerza.

T esis 3: La cultura política, dominada por el 
inmediatismo y el pragmatismo vulgar vuelca su 
interés hacia los problemas intermedios del siste­
ma político y abandona los problemas terminales 
del sistema social.

La gran política y la planificación se refieren 
a la solución de los problemas terminales del 
sistema social. Tales problemas son los frutos o 
resultados de nuestra gestión de gobierno a lo 
largo del tiempo. La micropolítica se refiere, en 
cambio, a los problemas intermedios y más inme-
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cliatüs. Esta es una sana división del trabajo, siem­
pre que los recursos que asignamos a la solución 
de los problemas intermedios, principalmente 
nuestro tiempo, constituyan un requisito necesa­
rio para la solución de los problemas terminales. 
Estos problemas intermedios son agobiantes y se 
refieren a cuestiones políticas internas, asuntos 
protocolares, micronegociaciones para sostener 
el liderazgo y la cohesión de la fuerza política, 
atención del clientelismo político, administración 
de la rutina burocrática, acciones reactivas y de­
fensivas propias de la microlucha política, acción 
política frente a problemas inmediatos, y esfuer­
zos formales o vacíos en el logro de ciertas magni­
tudes económicas referidas al presupuesto, la po­
lítica monetaria, el comercio exterior, etc., que se 
independizan de los problemas económicos ter­
minales del sistema social como el crecimiento, el 
empleo, la distribución del ingreso, la marginali- 
dad social, la congestión urbana, la degradación 
del ambiente, la ocupación irracional del espacio, 
etcétera.

Si la micropolítica domina sobre la gran polí­
tica los problemas intermedios pasan a consti­
tuirse en los objetivos del gobierno mientras se 
acumulan y agravan los problemas terminales 
del sistema social. Lo que estamos presenciando 
en América Latina, con raras excepciones, es el 
dominio de la micropolítica sobre la gran políti­
ca, del pragmatismo coyuntural sobre la imagi­
nación y voluntad del estadista, de la rutina sobre 
la creación. Presenciamos la desarticulación de la 
táctica respecto a la estrategia de gobierno, y ésto 
conduce a la existencia de gobernantes goberna­
dos por la fuerza de los hechos. El movimiento 
que nos arrastra nos lleva hacia un rumbo indefi­
nido. Quienes nos conducen no conducen.

El político convencional vive atrapado, preo­
cupado y enredado en la maraña de relaciones 
que se le presentan como el mundo de su práctica 
de lucha, proyectos, obstáculos y éxitos. Se mue­
ve en un mundo de cosas inmediatas de las que él 
se ocupa, pero que en realidad ocupan el espacio 
de su conciencia sobre los grandes problemas del 
sistema social. Para él, los grandes problemas 
sociales son una constante universal, dentro de la 
cual vive la variedad tensa y creativa de su prácti­
ca cotidiana. No puede elegir entre preocuparse 
por los problemas terminales del sistema social y 
sumirse en lo cotidiano de los problemas inter­

medios del sistema político. El sistema elige por 
él.

Para sobrevivir en esa lucha política agobian­
te debe absorberse en lo cotidiano y aplazar la , 
reflexión sobre su gran proyecto político. De he­
cho está muy ocupado, sin tiempo, interrumpido 
constantemente por reuniones y llamadas telefó­
nicas, esclavizado por las exigencias de sobrevivir 
en el duro mundo de la política. Y así descubre 
que la política es hacer política, y no tratar de 
resolver los problemas terminales del sistema so­
cial. Estos últimos son sólo el ambiente de su 
práctica, pero no el objeto de sus preocupa­
ciones.

T esis 4: Tenemos que reformar nuestros siste­
mas de planificación, modernizar nuestras técni­
cas de gobierno y transformar nuestra cultura 
política, para lograr que los programas electora­
les, tomados en serio, se conviertan en planes de 
gobierno; para que los planes de gobierno se 
conviertan en acción de gobierno y para que la 
acción de gobierno incida en los problemas na­
cionales, es decir, sobre los problemas terminales 
del sistema social. Entonces la democracia se de­
fenderá por sus obras.

Junto con los programas de gobierno, que 
son diferenciadores en lo estratégico, debemos 
desarrollar la capacidad de elevarnos por encima 
de las diferencias meramente tácticas para en­
contrar un espacio de consenso sobre proyectos 
nacionales que den continuidad al progreso de 
nuestros países a largo plazo. Ello es técnica y 
políticamente posible, porque la experiencia nos 
señala que existen problemas comunes que recla­
man soluciones comunes, independientes de las 
utopías políticas diferenciadoras a las cuales nos 
adherimos.

Esta es la gran tarea de los partidos políticos: 
crear generaciones de líderes capaces de articu­
lar la micropolítica con la gran política, crear 
institutos de investigación y formación que los 
apoyen en las funciones de gobierno y oposición, 
constituirse en guías orientadoras para la elec­
ción entre las grandes opciones estratégicas na­
cionales y regionales, y generar una clase de ge­
rentes públicos capaces de doblegar la maraña 
burocrática y amoldar las organizaciones públi­
cas a las necesidades de la acción de gobierno y la 
participación ciudadana.
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T esis 5: La clave del éxito de un sistema de plani­
ficación radica en la articulación de la planifica­
ción directiva con la planificación operacional 
(gráfico 3). Si la planificación directiva al nivel 
del Presidente de la República en Consejo de 
Ministros no tiene vigencia, no puede tener efica­
cia práctica la planificación operacional al nivel 
de los ministerios y jefaturas de los organismos 
públicos. Lo contrario es igualmente cierto, aun­
que la falla principal en América Latina es la 
inexistencia, en unos casos, y la debilidad, en 
otros, de la planificación directiva. Donde ella no 
existe, reina la improvisación fundada soberbia­
mente en la llamada experiencia política que, en 
más de algún caso, es simple experiencia en lidiar 
con problemas intermedios del sistema político e 
inexperiencia para tratar con los problemas ter­
minales del sistema social. La soberbia de algunos 
poderosos políticos prácticos, por una parte, y la 
mediocridad de muchos, por otra, es la barrera 
principal a la tecnificación del proceso de go­
bierno.

La planificación es un instrumento de go­
bierno y no un sistema de investigaciones y aseso­
ría económica. Más aún, la planificación se con­
funde con el proceso de gobierno en la coyuntu­
ra de situación. Jamás habrá una verdadera y 
eficaz planificación en nuestros países, mientras 
las oficinas presidenciales y los consejos de minis­
tros funcionen de la manera asistemática, poco 
selectiva, desorganizada y carente de apoyo téc­
nico en que hoy desarrollan sus actividades. En

este sistema reinante, el Presidente de la Repúbli­
ca vive enfermo de cotidianidad, al margen del 
control de los hechos trascendentes, continua­
mente sorprendido por las circunstancias y dedi­
cado a la solución de problemas intermedios me­
nores. En consecuencia, los gobiernos no dan 
directivas a sus oficinas de planificación, las que 
se debaten entre la opción de autodefinírselas 
invadiendo el campo de la política superior, o 
permanecer relegadas al papel de centros de 
cálculo al servicio de acciones inmediatistas, par­
ciales y sin rumbo definido.

T esis 6; Un sistema directivo primitivo no puede 
conducir o gobernar un sistema social complejo, 
dinámico, incierto y resistente. El sistema social 
impone sus propios resultados y el gobernante es 
gobernado por la fuerza cotidiana de los hechos. 
Por ello, la primera tarea es elevar la capacidad 
de gobierno de los gobernantes, modernizar a los 
modernizadores y reformar a los reformadores. 
Y eso sólo pueden hacerlo ellos mismos, toman­
do conciencia de sus debilidades, valorizando las 
ciencias y técnicas de gobierno y abriendo paso a 
nuevas generaciones estimuladoras de los cam­
bios.

La dirección de los gobiernos no sólo debe 
ser activa, creativa y expresiva de la voluntad de 
resolver los problemas, sino que, además, debe 
ser eficaz, organizada, informada y previsora de 
las necesidades sociales. En síntesis, la función 
directiva debe emplear los medios más potentes

Gráfico 3

Planificación
directiva

Planificación
operacional

1. Objetivos Flexibles y Ubres Sujetos a directivas

2. Dom inio Más política Más técnica

3. Agentes Dirección superior Dirección operacional

4. O ponentes Definidos po r el proyecto político 
y la gran estrategia del conflicto

Fracción de fuerzas definidas por 
las directivas

5. Medios Creación de medios Medios asignados

6. T ip o  de  cálculo G ran estrategia y gran táctica Estrategia y táctica operacional

7. Respon.sabilidad Ante la población Ante el superior jerárquico

8. Restricciones Restricciones macrosituacionales Directivas obligantes y restriccio­
nes microsituacionales

9. Ambito de  planificación T otalidad  del sistema conflictivo Dominio situacíonal específico
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de planificación y gerencia a fin de que pueda 
cumplir con el requisito de variedad de Ashby, 
que nos dice sabiamente que un sistema dirigente 
que quiere controlar o conducir a otro debe tener 
más variedad que el sistema controlado o condu­
cido. En nuestra experiencia, las múltiples fuer­
zas dinámicas del sistema social tienen más varie­
dad que sus gobiernos.

T esis 7: La planificación económica debe con­
vertirse en planificación de la acción de gobier­
no. Para ello debe abandonar su concepción ar­
quitectónica que la lleva a identificar plan con 
diseño, pasando por alto el problema político de 
la escasez de recursos de poder. El diseño de lo 
que debe ser es apenas el comienzo del problema 
de la planificación. El plan siempre se bace en un 
medio resistente o en un medio estimulante, pe­
ro nunca en un medio neutro. La resistencia o el 
estímulo pueden ser activos o pasivos. Las fuer­
zas sociales usan su peso político persiguiendo 
objetivos parcialmente conflictivos. La rutina se 
convierte en plan anónimo. Las tendencias vi­
gentes tienen a veces más fuerza que la acción del 
gobierno. El azar que entra por la puerta de las 
variables que escapan a nuestro control carga su 
mano para contrariarnos o favorecernos. Los 
oponentes introducen la incertidumbre humana 
propia del cálculo interactivo. La naturaleza nos 
sorprende con variantes inciertas. El mundo in­
ternacional que nos rodea refuerza o contradice 
el signo de las variantes nacionales. La planifica­
ción no puede ser una camisa de fuerza que 
expresa sólo nuestra voluntad desentendiéndose 
de la voluntad de los otros agentes sociales, la 
voluntad de la naturaleza o del mundo interna­
cional que nos condiciona. La planificación no 
puede ser sólo normativa, tiene que ser estratégi­
ca y situacional. Tiene que articular eficacia polí­
tica con eficacia económica.

T esis 8: La planificación en un medio resistente 
o en situaciones de poder compartido no puede 
concebirse simplemente como la planificación de 
las medidas que ejecuta una estructura jerárqui­
ca, sino como la planificación de una estructura 
conflictiva que se intersecta con una estructura 
jerárquica (gráfico 4). En una estructura conflic­
tiva, ningún agente tiene poder decisivo sobre los 
otros y, en consecuencia, el plan de un agente 
sólo puede tener éxito en la medida que vence la

resistencia de los oponentes. Por consiguiente, el 
éxito del plan de unos exige la derrota del plan 
de otros. En cambio, dentro de una estructura 
jerárquica, la dirección superior emite directivas 
de planificación que son de cumplimiento impe­
rativo para los organismos subordinados. La gra­
ve simplificación que comete la planificación 
normativa tradicional consiste en suponer que se 
realiza dentro de una estructura jerárquica y so­
bre un sistema social que sigue leyes. Por eso, 
algunos de esos planificadores, los más ciegos, 
añoran las condiciones de una planificación im­
perativa. Un teórico del conflicto extremo como 
Clausewitz sonreiría ante la idea de hacer obliga­
torio para el enemigo el plan de guerra propio. 
La planificación imperativa es una ilusión, sólo 
existen agentes dotados de mayor o menor po­
der, pero siempre ese poder es limitado, aun en 
el sistema socialista de poder más concentrado.

La planificación de situaciones en una es­
tructura que es en parte conflictiva y en parte 
jerárquica tiene las siguientes características:

i) Comprende procesos creativos y repetiti­
vos, cualitativos y cuantitativos. El sistema social 
en parte sigue leyes y puede ser explicado limita­
damente por modelos matemáticos, pero princi­
palmente crea leyes. Los procesos creativos sólo 
pueden ser abordados por medio del cálculo in­
teractivo, al servicio del cual tenemos algunos 
instrumentos tales como los juegos, los ensayos, 
las maniobras, las técnicas de negociación, el jui­
cio de expertos y la consulta política directa. Por 
otra parte, el proceso social contiene aspectos de 
calidad y cantidad que debemos respetar en su 
jerarquía de significaciones. Lo que interesa en el 
análisis social es la precisión de las proposiciones, 
y dicha precisión es, en parte, cuestión de rigor 
en el empleo de las variables lingüísticas y sólo en 
parte un problema de medición. Si no reconoce­
mos el concepto de precisión como de un nivel 
más amplio que el de medición, podemos caer 
fácilmente en la cuantificación de lo secundario y 
en la indiferenciación de la calidad de las situa­
ciones.

ii) Adopta los métodos de una planificación 
operacional dentro de la estructura Jerárquica. 
En la planificación- operacional existe también 
una estrategia y una táctica, pero aquí los objeti­
vos son dependientes de las directivas superiores 
y, en consecuencia, son más rígidos, la planifica­
ción es más técnica, los agentes son comandos de
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Gráfico 4
PLANIFICACION DIRECTIVA Y PLANIFICACION OPERACIONAL

Estructura conflictiva

Estructura jerárquica

unidades operacionales dependientes de la auto­
ridad superior, los oponentes están circunscritos 
a fracciones de fuerzas en un dominio situacional 
limitado, y los medios para realizar el plan son 
asignados desde arriba.

iii) En el ámbito de la estructura conflictiva, 
la planificación directiva requiere una planifica­
ción estratégica y de situación. Cuando hay agen­
tes en un conflicto de planes, cada uno desarrolla 
estrategias para intentar vencer a su oponente y 
cada estrategia se apoya en la situación propia y 
en la situación del oponente. Así, comprendemos 
que la realidad que nos envuelve a ambos es

distinta para cada uno de nosotros. Sin el concep­
to de situación es imposible una teoría de la estra­
tegia. La planificación directiva tiene objetivos 
flexibles, es más política, se realiza por una direc­
ción superior, tiene un mayor grado de libertad 
para elegir los oponentes y los aliados y no tiene a 
quién solicitarle medios o recursos, sino que sólo 
puede crearlos en el proceso mismo del conflicto.

iv) Exige el desarrollo del cálculo interactivo 
para tratar la incertidumbre proveniente de las 
relaciones entre los agentes sociales. Cuando los 
planes de los distintos agentes son conflictivos, 
mi pian más eficaz depende del plan del otro y el
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pian más eficaz del otro depende del mío. Así 
surge el cálculo interactivo que nos mueve a con­
siderar el plan como un juego entre agentes so­
ciales, el cual es la esencia de los procesos creati­
vos en el sistema social, porque fuerza nuestra 
imaginación y creatividad poniéndolas al servicio 
del juicio estratégico.

v) Requiere la categoría de situación para 
explicar la realidad, ya que los distintos agentes 
sociales viven realidades distintas, según la posi­
ción que ocupan en el sistema social. El concepto 
de diagnóstico elude el problema de las distintas 
explicaciones de los agentes sociales y busca una 
verdad única y absoluta que oscurece el entendi­
miento de la realidad. El concepto de situación 
facilita el entendimiento del conflicto y la posibi­
lidad del consenso. En efecto, ambos suponen 
conocer la explicación del oponente y del aliado 
potencial. Si tomamos conciencia de que nuestra 
visión del mundo es una visión particular relativa 
a nuestra posición en el sistema social, cada vez 
que nos encontremos en contradicción u oposi­
ción con otros hombres u otras fuerzas, podre­
mos aprender a convivir con ellos. Si nuestra 
actitud no se aferra a lo que vemos desde nuestro 
propio punto de vista o nuestra propia situación, 
y reconocemos que otros ven la realidad según la 
situación í) el mundo en que viven y que esa 
visión puede ser tan válida como la nuestra, aun­
que nos parezca indeseable, estaremos más dis­
puestos a conversar y comprender. Y si decidi­
mos luchar, conoceremos mejor los motivos de 
nuestros oponentes.

vi) Plantea la existencia de múltiples recur­
sos escasos y, en consecuencia, de múltiples crite­
rios de eficacia. Es necesario suponer que cada 
agente social está restringido por un vector de 
recursos escasos que debe administrar con efica­
cia para alcanzar sus objetivos. Este vector de 
recursos escasos incluye elementos tales como 
poder político, recursos económicos, capacidad 
de producción de los recursos naturales, conoci­
mientos e información, valores, etc. La produc­
ción de cualquier hecho social exige la aplicación 
de este vector de recursos y la eficacia de los 
hechos producidos revierte sobre el agente que 
los produce, aumentando o disminuyendo las 
restricciones de tales recursos. Por consiguiente, 
no existe un criterio de eficacia absoluto, como 
suele presentarse la eficacia económica en la pla­
nificación normativa, sino múltiples criterios de

eficacia, cuya jerarquía depende de las caracte­
rísticas de la situación y de la naturaleza de los 
objetivos perseguidos. Así, podemos hablar de 
eficacia política, eficacia económica, eficacia eco­
lógica, eficacia cognoscitiva, eficacia ideológico- 
cultural, etc., y no siempre es posible reducir una 
de ellas a los criterios de las otras.

vii) Desplaza el centro de la planificación al 
presente y al cálculo político de situación de últi­
ma instancia que precede las decisiones y las pre­
side, en vez de concentrarse exclusivamente en el 
cálculo técnico parcial a mediano plazo. El futuro 
sólo se construye en el presente, y ello marca el 
objeto terminal de la planificación. Sin embargo, 
las decisiones de hoy serán racionales no en rela­
ción a la situación presente, sino en relación a las 
situaciones futuras. De esta manera los planes a 
mediano y largo plazo desempeñan un papel 
fundamental de guía direccional, pero no rema­
tan su tarea si no se constituyen en un cálculo que 
precede la acción presente y la preside.

viii) Sustituye el plan-libro por un inventa­
rio de operaciones listas para ser ejecutadas en 
las situaciones previsibles y en situaciones de con­
tingencia; dicho inventario se renueva perma­
nentemente en el cambio de situación.

En la planificación tradicional, las categorías 
de programas, políticas, proyectos, recomenda­
ciones, criterios, etc., pueden ser ambiguas por­
que no se intenta agotar el universo de decisio­
nes, y no constituyen módulos de acción homo­
géneamente definidos. La planificación de situa­
ción, en cambio, establece como principio básico 
que el plan se expresa íntegramente en operacio­
nes o módulos de acción. De esta manera, un 
programa direccional es una forma de selección 
y articulación de las operaciones del plan. Por 
supuesto, esa selección y articulación sólo puede 
hacerse en relación a una estrategia de acción 
que le otorgue coherencia y dirección.

El plan puede mirarse como una estructura 
de comunicación que contiene un sistema articu­
lado de distintos tipos de actos de habla. En reali­
dad, comprende los cinco tipos que enuncia la 
teoría de las conversaciones (Searle y Flores). 
Contiene aserciones o afirmaciones, ya que tanto 
el diagnóstico tradicional como la explicación de 
situación se componen principalmente de aseve­
raciones sobre el proceso de producción de los 
problemas que deben verificarse como verdade­
ros o falsos en la experiencia práctica, o impu­
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társele una veracidad o falsedad provisional me­
diante la simulación de procesos.

Contiene expresiones, ya que el plan califica 
los hechos mediante frases adjetivas que aceptan, 
rechazan y jerarquizan las aserciones. Por ejem­
plo, en el momento explicativo nos congratula­
mos de ciertos resultados cuando logramos un 
crecimiento alto del producto territorial bruto, y 
lamentamos o condenamos ciertas situaciones 
cuando declaramos inaceptables los niveles de 
pobreza crítica.

Contiene declaraciones, ya que, por una par­
te, designa a encargados o responsables del dise­
ño y la ejecución de las operaciones que incluye y, 
por otra, fija posición sobre diversos ámbitos de 
acción. Por ejemplo, damos prioridad a proble­
mas y operaciones cuando afirmamos que, den­
tro de ciertos límites, el problema de la desocu­
pación es más importante que el de la inflación.

Contiene directivas porque ordena a otros, a 
los designados por las declaraciones, ejecutar y 
asumir determinadas obligaciones. Por ejemplo, 
ordena a un Ministro de Estado ejecutar la ope­
ración 04/07.

Y, finalmente, contiene compromisos, por­
que el responsable del plan se obliga a sí mismo a 
cumplir las propuestas de éste. Los aspectos ope- 
racionales del plan son compromisos que, en últi­
ma instancia, asume su autor ante la población y 
las fuerzas sociales de un país.

En la planificación de situación, las operacio­
nes son compromisos de hacer algo para modifi­
car las características de uno o varios problemas. 
Esos compromisos los asume, como autoridad 
máxima, el Presidente de la República en Con­
sejo de Ministros. Naturalmente, y sólo para pro­
pósitos operacionales, el Presidente delega en 
otros funcionarios (mediante una declaración) la 
responsabilidad de cumplir y validar dichos com­
promisos.

De manera que el plan se compone, central­
mente, de compromisos y, complementariamen­
te, de declaraciones y directivas relacionadas con 
los primeros. La credibilidad de los planes des­
cansa en la historia de sus cumplimientos.

El contenido propositivo del plan de situa­
ción se compone exclusivamente de operaciones 
y de módulos de desagregación de éstas. Este 
requisito obliga a precisar con rigor qué es una 
operación para: i) impedir que los módulos del 
plan incluyan siempre aserciones, expresiones o

meramente directivas y declaraciones, y ii) verifi­
car que la agregación de los módulos del plan 
cubran sin duplicaciones ambiguas el universo 
de la acción comprometida. Por supuesto, el plan 
es también un proceso de comunicación que con­
tiene los actos de habla mencionados, pero ellos 
no constituyen su propósito central.

Debemos destacar que la operación es un 
compromiso. Pero, ¿un compromiso para hacer 
qué? Evidentemente no se trata de un compro­
miso para hacer otro compromiso, para hacer 
una aserción, una expresión, una directiva o una 
declaración. La respuesta es que se trata de un 
compromiso de acción, pero, ¿qué tipo de ac­
ción? Recuérdese que Austin y Searle tuvieron 
que crear el concepto de acto de habla, porque el 
hombre hace cosas con las palabras y no es clara 
la distinción entre hacer y decir. En verdad hace­
mos cuando decimos, pero no hacemos cuanto 
decimos.

Aquí conviene establecer una distinción en­
tre acto y acción que sea pertinente a nuestro 
problema. Llamemos actos a los actos de habla 
que anteceden en la cadena de producción a las 
acciones. Llamemos acciones a los efectos que 
siguen a los actos de habla en el sistema de pro­
ducción social, mediante los cuales ciertos me­
dios son utilizados para: a) modificar los compor­
tamientos sociales, b) construir y modificar capa­
cidades de producción social y c) modificar las 
reglas de producción social. La acción es el ins­
trumento del hombre para cambiar la situación y 
los actos son los instrumentos para producir las 
acciones. Si aceptamos estas precisiones, pode­
mos decir que una operación es un compromiso 
de realización de una o varias acciones. Pero, este 
compromiso no puede ser ambiguo, general o 
vago. Por el contrario, debe cumplir los siguien­
tes requisitos;

a) definir claramente al responsable directo de 
cumplirlo y señalar claramente a los destina­
tarios de los beneficios o sacrificios;

b) precisar los medios concretos que se utiliza­
rán para alcanzar los efectos y resultados 
previstos (acciones, subacciones y acciones de 
regulación); el diseño de una operación debe 
completarse hasta que sea suficiente para su 
realización.

c) prever, en dimensión y alcance, los resulta­
dos esperados y precisar dichos resultados



174 REVISTA DE LA CEPAL N" SI / AbHl de 1987

como una modificación de los nudos compo­
nentes del vector de definición del problema 
que intenta enfrentar;

d) responder, en el momento del compromiso, 
a intenciones de producir los resultados que 
se enuncian, ya que un evento producido por 
accidente, por error o inadvertidamente 
puede alcanzar resultados inesperados posi­
tivos o negativos que no constituyen una ope­
ración;

e) exigir una aplicación de recursos y dimensio- 
nar los recursos requeridos; algunas opera­
ciones son exigentes en recursos de poder, 
otras en recursos económicos, y también 
existen operaciones exigentes en ambos tipos 
de recursos, y

f) establecer el horizonte de tiempo en que de­
be cumplirse el compromiso y es posible al­
canzar los resultados.

Una operación es un compromiso para pro­
ducir acciones que asume un agente definido, 
fundado intencionalmente en una previsión de 
que las consecuencias imputables a los medios 
seleccionados coincidirán considerablemente 
con los resultados esperados en la situación-obje­
tivo.

Una operación y una acción se distinguen 
claramente de otros actos tales como recomen­
dar, adoptar criterios de acción, fijar una posi­
ción o anunciar cualquier evento de contenido 
proposicional vago o autor indefinido. De esta 
manera, el texto vago del plan económico tradi­
cional se sustituye por un conjunto preciso de 
operaciones.

T esis 9: El programa de gobierno, la gobernabi- 
lidad del sistema social y la capacidad de gobier­
no conforman un sistema de relaciones sobre las 
cuales descansa la eficacia del plan de gobierno. 
Pero, a su vez, el plan de gobierno sólo puede ser 
eficaz si se apoya en una planificación operado- 
nal política y económica, y la dirección superior 
del gobierno ejerce activamente el liderazgo del 
proceso mediante directivas de planificación y 
un sistema incesante de seguimiento y evaluación 
de las situaciones. De esta manera, gobierno y 
planificación se confunden en la coyuntura coti­
diana de las decisiones.

La capacidad de gobierno es sólo un elemen­
to de un triángulo de liderazgo que condiciona

siempre a los conductores. La gobernabilidad de! 
sistema y el proyecto de gobierno conforman un 
sistema con la capacidad de gobierno. Una baja 
capacidad de gobierno, junto a una alta goberna­
bilidad del sistema causada por abundancia de 
recursos y desorganización de las fuerzas sociales 
opositoras, permite un proyecto de gobierno po­
co conflictivo y poco renovador, pero suficiente­
mente eficaz para mantener la estabilidad del 
sistema.

La gobernabilidad de un sistema es un con­
cepto relativo que precisa la relación entre las 
variables que controlamos y las que escapan a 
nuestro control. En efecto, no es la misma en una 
democracia que en un sistema totalitario, en un 
proyecto de administración que en otr^ de trans­
formación social, en abundancia que en escasez 
de recursos. Cada elemento del triángulo de lide­
razgo es relativo a los otros, de manera que la 
gobernabilidad del sistema es relativa a la capaci­
dad de gobierno y al proyecto de gobierno. Tam­
poco es un concepto estático, porque, en el cam­
bio de situación, el sistema puede ganar o perder 
gobernabilidad en la medida que convertimos 
variantes en opciones y superamos las restriccio­
nes de recursos en un proceso de ganancia de 
libertad de acción.

La baja capacidad de gobierno de una estruc­
tura política convencional es a veces suficiente 
para producir buenos resultados, si la gobernabi­
lidad del sistema es alta y el proyecto de gobierno 
es poco exigente. Por el contrario, la baja capaci­
dad de gobierno resulta un factor severamente 
limitativo en el caso de sistemas poco gobernables 
por su escasez de recursos o por la naturaleza de 
sus estructuras políticas. Naturalmente, la capa­
cidad de gobierno limitada es más restrictiva 
cuando el dirigente intenta proyectos de trans­
formación social muy exigentes.

En los gráficos 5 y 6 se muestran los ámbitos
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diversificados del proceso de gobierno, así como 
el sistema unitario que los estructura.

En el espacio “A” se define por la planifica­
ción directiva el proyecto de gobierno. La trans­
formación de ese proyecto de gobierno en acción 
práctica requiere, en “C”, de estrategias de ac­
ción y directivas políticas y económicas, que en 
“B” apuntan a la conducción política del gobier­
no y en “D” a la gerencia pública y la conducción 
económica. La función sistemática de apoyo tec- 
nopolítico es esencial en los cuatro ámbitos del 
proceso de gobierno.

La gerencia por operaciones es un sistema de 
dirección y administración por objetivos. Es, por 
consiguiente, una gerencia por módulos de ac­
ción, los que pueden y deben corresponder con 
los módulos del plan. En este sentido, la gerencia 
por operaciones es un sistema esencial del apara­
to de organización del sistema de planificación y 
gobierno. La dirección de un gobierno sólo pue­
de hacer coincidir sus acciones económicas coti­
dianas con los propósitos que persiguen sus pla­
nes si los módulos del plan (operaciones, accio­
nes, subacciones, acciones de regulación, etc.) se 
articulan con los módulos presupuestarios (pro­
gramas, subprogramas, actividades, etc.) y am­
bos corresponden a una actividad gerencia! orga­
nizada para ejecutarlos (gerencia por operacio­
nes, acciones, etc.).

Por consiguiente, el requisito organizativo 
básico de orden práctico para que un gobierno 
funcione eficazmente, validando sus planes con 
hechos, reside en la existencia del sistema trian­
gular: pian modular - presupuesto por progra­

mas - gerencia por operaciones. Naturalmente el 
sistema de gerencia por operaciones exige, a su 
vez, un sistema de dirección superior por opera­
ciones.

Este sistema de dirección superior por ope­
raciones plantea el cambio de ciertos hábitos ruti­
narios típicos de las formas tradicionales de go­
bierno. Entre estos cambios merecen destacarse:

a) Nuevas modalidades de funcionamiento del 
consejo de ministros, a fin de que éste haga 
un seguimiento periódico de la evolución de 
los problemas que enfrentan las opera­
ciones;

b) Nuevas modalidades de rendición de cuenta 
de los ministros sobre la marcha de las opera­
ciones que se hallan bajo su responsabilidad;

c) Nuevos procedimientos y criterios para dis­
cutir y aprobar el presupuesto por progra­
mas en el congreso nacional;

d) Implantación de un sistema ágil y eficaz de 
seguimiento descentralizado sobre la marcha 
de las operaciones y acciones, a fin de que los 
problemas de ejecución y eficacia direccional 
de las operaciones se resuelvan descentrali- 
zadamente y sólo por excepción lleguen al 
nivel de ministros o del consejo de ministros,
y

e) Un sistema veloz de planificación en la 
coyuntura para apreciar las nuevas situacio­
nes, evaluar resultados, ajustar el alcance y 
diseño de las operaciones, adoptar nuevas 
operaciones y tomar oportunamente las de­
cisiones que merezca cada nueva situación. 
Pero este sistema de dirección superior sólo
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puede existir si se apoya en un sistema recur­
sivo y descentralizado de gerencia por opera­
ciones en los distintos niveles de las institu­
ciones y organismos del sector público.

Ni el plan ni el sistema presupuestario por 
programas pueden operar sustantivamente sin 
un sistema de gerencia por operaciones. Si este 
último falta, las operaciones del plan estratégico 
no tienen verdaderos agentes responsables y los 
programas del presupuesto constituyen una me­
ra fachada que disimula la práctica tradicional de 
presupuestar por instituciones y organismos, sin 
precisar objetivos ni establecer criterios internos 
y externos de productividad y eficacia en la ges­
tión pública.

TEsis 10: Las prácticas de gobierno fallan por los 
pies y por la cabeza. Si observamos con atención 
el gráfico 6, nos damos cuenta de que la gran 
debilidad de las prácticas de gobierno en Améri­
ca Latina radica en la planificación directiva y en 
la gerencia por operaciones. La inexistencia de 
un sistema de gerencia por operaciones deja sólo

un espacio formal al sistema modular de planifi­
cación situacional por operaciones y al sistema de 
presupuesto por programas. Sin gerencia por 
objetivos, las operaciones del plan son letra 
muerta y los programas presupuestarios, apa­
riencias formales. La planificación directiva es la 
cabeza del sistema y la gerencia por operaciones 
los pies del mismo. El proceso de gobierno no 
puede ser eficaz si su cabeza es débil y si tiene los 
pies pesados. La cabeza no orienta ni produce 
directivas pertinentes a la solución de los proble­
mas nacionales, mientras que los pies caminan 
lentamente por su cuenta hacia cualquier rumbo. 
Este es el drama de la democracia. Por un lado, la 
cabeza tiene menguada su capacidad de autocrí­
tica, al extremo que declara ser incomprendida 
por el pueblo cuando pierde las elecciones. Por 
otro lado, los pies sólo pueden deslastrarse de su 
peso burocrático por un acto inimaginable de 
renovación autónoma, impropio de las faculta­
des de las extremidades inferiores. Es como in­
tentar elevarse asido por los propios cabellos. 
Sólo el rescate profundo de la conciencia de la 
gran política en las capas dirigentes de la socie­
dad puede resolver este problema.
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Nuevas fronteras 
tecnológicas 
en materia 
de gerencia 
en América Latina

Bernardo Kliksberg*

La crisis que afecta a los países de la región ha intensifi­
cado la demanda de administración eficiente, tanto en 
el aparato público como en el sector privado. Por otra 
parte, la tendencia reciente hacia regímenes democrá­
ticos en América Latina y el Caribe imprime matices 
específicos a la demanda de gestión eficiente, lo que ha 
dado lugar a que se planteen interrogantes respecto a 
la capacidad gerencial de responder a tales requeri­
mientos en la situación presente.

Este artículo se inserta en los esfuerzos por explo­
rar las nuevas fronteras tecnológicas, conceptuales y 
técnicas de gestión en los países de la región. Es con ese 
objeto que el autor hace hincapié en tres aspectos 
fundamentales del problema. Primero, analiza las in­
suficiencias de los paradigmas tradicionales respecto a 
la administración pública, como asimismo caracteriza 
la emergencia de un nuevo modelo para la reforma 
administrativa del Estado latinoamericano, Segundo, 
a partir del examen de las experiencias de reforma en 
los últimos treinta años, pasa revista a lo que considera 
una crisis paradigmática en las ciencias administrativas 
en general. Tercero, confronta los resultados de los 
análisis precedentes con un campo estratégico para el 
éxito de nuevas propuestas de reforma administrativa 
del Estado, como es el de la formación de gerentes, 
otorgando especial atención al papel que las institucio­
nes de enseñanza superior pueden cumplir al res­
pecto.

♦Director del Programa Regional de Desarrollo de la Ca­
pacidad de Gestión del Sector Público, délas Naciones Unidas,

Introducción

La demanda histórica de conocimiento adminis­
trativo se presenta hoy en América Latina con 
gran envergadura. Las grandes fuerzas políticas 
y sociales así como la opinión pública ejercen 
cotidianamente una fuerte presión histórico- 
social concreta para alcanzar capacidad adminis­
trativa y resultados organizacionales. Puede pre­
verse sin dificultad que, dados los factores que la 
generan, esa demanda se irá intensificando en la 
próxima década.

Esta situación obedece a razones concretas. 
Por una parte, la región está inmersa en el proce­
so que la Conferencia Económica Continental, 
convocada por c e p a l  y s e l a  (Quito, 1984), carac­
terizó como la crisis económica más grave de este 
siglo. La realidad muestra una crisis profunda­
mente instalada en los sistemas económicos na­
cionales. No se trata de un problema de coyuntu­
ra, sino de una situación definidamente estructu­
ral, con perspectivas de extenderse en el largo 
plazo, e intensificarse, si no se adoptan las políti­
cas apropiadas.

Esta crisis está generando una demanda de 
administración eficiente de amplias proporcio­
nes. En la mayoría de los países, se le plantean al 
aparato público exigencias contradictorias. Se le 
pide que reduzca el gasto, pero, simultáneamen­
te, que asuma misiones nuevas, diferentes de las 
usuales y más complejas, como el desempeño de 
funciones estratégicas en la integración económi­
ca regional y subregional, la promoción de ex­
portaciones no tradicionales, el avance de tecno­
logías de punta, el desarrollo de programas so­
ciales en gran escala para los sectores más afecta­
dos por la crisis, que constituyen la gran mayoría 
de la población, etcétera.

La envergadura cualitativa de las demandas 
al aparato, crea una situación de “sobrecarga” en 
términos de gestión, y coincide con la acentuada 
estrechez de recursos, que dificulta seriamente la 
gestión. Se configura así un cuadro propicio para 
el desenvolvimiento de una crisis de legitimidad 
de la acción del Estado, y esta debilidad ha sido 
ampliamente aprovechada por ciertos sectores 
de interés, empeñados en minar la credibilidad 
de la administración pública. La situación de 
conjunto conformada por esas nuevas misiones 
organizacionales no tradicionales y la “adminis­
tración de escasez”, plantea severamente la nece­
sidad de incrementos sustanciales en la capaci­
dad de gestión del Estado.
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Junto con otras características, esta necesi­
dad se presenta también con fuerza en relación a 
la empresa privada de la región. Las reglas de 
juego impuestas por la crisis son bastante defini­
das. De no producirse aumentos considerables 
en la capacidad gerencial, habrá sectores impor­
tantes de la actividad privada que estarán conde­
nados a desaparecer.

Por otra parte, en el plano político se advier­
ten en nuestras sociedades los inicios de un tipo 
de demanda de administración eficiente de nue­
vo cuño. América Latina está en uno de los pun­
tos más altos de avance hacia la democratización 
que ha alcanzado en su historia, y claramente la 
corriente histórica va en esa dirección. Lo que las 
mayorías políticas están planteando, son exigen­
cias cualitativamente muy diferentes a las que se 
planteaban tradicionalmente, y que tienen fuer­
tes repercusiones en términos de demanda de 
capacidad administrativa. En varios países del 
norte de América Latina se ha lanzado un lema 
que sintetiza algunas de estas aspiraciones y es el 
de “democratizar la democracia”. La “imagen- 
objetivo” es la de una democracia no reducida a 
un evento electoral central plurianual, sino que 
se busca constituir “democracias activas”, con de­
terminados rasgos organizativos, como la trans­
parencia absoluta de la gestión pública y el con­
trol social de la misma, con mecanismos que ga­
ranticen plenamente los derechos de los ciudada­
nos frente al aparato del Estado, y con conductos 
de intervención de los ciudadanos en la actividad 
estatal. Su aplicación requiere realizar transfor­
maciones considerables en las estructuras actua­
les del aparato público.

Contar con una gerencia eficiente es una 
necesidad imperiosa para América Latina. Al 
respecto, existen serios interrogantes sobre la 
medida en que el conocimiento administrativo 
predominante en la zona está en condiciones de 
instaurar el tipo de gerencia que se necesita para 
esta década y para la próxima. Las dudas sobre 
las posibilidades de ese conocimiento son muy 
agudas a nivel internacional. Robert K. Muller, 
presidente de una de las mayores empresas con­
sultoras mundiales, Arthur D. Little, señala en 
un trabajo titulado “La interrupción de la sime­
tría en el desarrollo gerencial” (1984), que ha 
habido un corte radical en la realidad y que es 
necesario entenderlo así y variar totalmente la 
formación del gerente. Detalla una serie de fac­

tores, derivados del status mismo de la gerencia 
en el proceso histórico, de su evolución, etc., que 
hacen que una buena parte del conocimiento 
existente sea, según su apreciación, cuasi obsole­
to frente a los cambios que están en marcha.

En un programa combinado de investigación 
sobre el gerente de las próximas décadas, efec­
tuado por la Fundación Europea para el Desa­
rrollo Gerencial y la Asociación de Escuelas de 
Negocios de Estados Unidos se llega a conclusio­
nes similares. Estamos inmersos en variaciones 
muy profundas del contexto histórico, que deter­
minan una aguda necesidad de cambios del per­
fil gerencial y de transformaciones del estilo de 
aproximación a todo el problema de la gestión 
organizacional. * En el estudio En busca de la exce­
lencia, de Peters y Waterman, del grupo Consul­
tor McKinsey (1984), se formulan dudas mucho 
más categóricas aun respecto a la validez de parte 
de la ciencia administrativa moderna. Se cita, por 
ejemplo, a H. Edward Wrapp, de la Universidad 
de Chicago, prominente profesor de política co­
mercial, quien critica acerbamente la formación 
de administradores en los Estados Unidos, di­
ciendo: “Hemos creado un monstruo. Uno de 
mis colegas observó —y estoy de acuerdo con él— 
que las escuelas de negocios han contribuido más 
que cualquier otro factor para asegurar el éxito 
del Japón y Alemania occidental en su invasión 
del mercado norteamericano”. En el mismo li­
bro, Michael Thomas, reputado banquero y es­
critor dice refiriéndose a las escuelas de negocios 
estadounidenses: “Les falta cultura en las artes 
liberales... necesitan una visión más extensa, sen­
tido de la historia, aportes literarios y artísticos. Si 
fuera por mí, yo cerraría todas las escuelas de 
negocios”. Estas posiciones extremas encuentran 
confirmaciones empíricas bastante interesantes 
en diversos trabajos de investigación sobre las 
mencionadas escuelas de negocios norteame­
ricanas.^

Es posible hallar fundadas dudas desde las 
perspectivas de otras disciplinas. Así, el episte-

'Véase al respecto; Management and Management 
Education ¡n a World of Changing Expectations. Proyecto de 
la Asamblea Americana de Escuelas Colegiadas de Negocios 
(aacsb) y la Fundación Europea para el Desarrollo Gerencial 
(efm d). Informe al Coloquio “Management in the xxi Centu­
ry” (1979) Arden House Harriman, Nueva York.

Véase Business school solutions may be part of the 
United States problem. Time, 4 de mayo de 1981.
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mólogo Mario Bunge, de la Universidad McGill, 
del Canadá, considera que las ciencias gerencia- 
les contemporáneas se hallan lejos de la ciencia y 
que, entre otros aspectos, deben librarse de los 
mitos de la administración tradicional y ser más 
experimentales, más abiertas a las innovaciones 
sociales (1984). Desde diferentes puntos de vista 
se formulan preguntas sobre la capacidad de res­
ponder a la demanda histórica de capacidad ad­
ministrativa. Estas dudas y este tipo de planteos, 
son característicos de períodos de transición en la 
evolución del conocimiento científico-técnico en 
general, en donde los viejos paradigmas retroce­
den ante los inicios del desarrollo de otros nue­
vos. Este pareciera ser el signo de los tiempos 
presentes y futuros en materia de administración 
—existe una crisis muy aguda en los viejos para­
digmas, señalada, entre muchos otros, por los 
testimonios mencionados, y se están abriendo 
paso nuevas categorías de análisis, metodologías, 
modelos, principios y formas de encarar múlti­
ples problemas de gestión.

En el presente trabajo, destinado a contri­

buir a la exploración de algunas de las nuevas 
fronteras tecnológicas conceptuales y técnicas 
con respecto a gerencia en la región, nos propo­
nemos un análisis en tres aspectos. El primero 
está dirigido a examinar la crisis de los viejos 
paradigmas y el nacimiento de otros nuevos en 
un caso concreto, que es el del conocimiento rela­
tivo a la administración pública. El segundo está 
dedicado a revisar este proceso de crisis paradig­
mática en las ciencias gerenciales en general. El 
último se orienta a confrontar las conclusiones de 
los análisis anteriores con un campo estratégico: 
la formación de gerentes; para lo cual se examina 
la realidad de las escuelas de administración lati­
noamericanas, lo que enseñan y lo que proyectan 
enseñar, contrastado con lo que está sucediendo 
en el campo del conocimiento que constituye su 
razón de ser. No se trata de agotar esos temas, 
sino de contribuir a base de investigaciones y 
experiencias en diversos contextos nacionales en 
que le cupo participar al autor, al debate que, 
imprescindiblemente, debe efectuarse en torno a 
ellos en la región.

I

La emergencia de un nuevo paradigma: 
el caso de la reforma del Estado

El tema de la crisis del antiguo paradigma y el 
nacimiento de uno nuevo en lo relativo a la trans­
formación de la administración pública tiene 
gran trascendencia histórica. El Estado se ha am­
pliado en América Latina a tasas de crecimiento 
que, en diversos casos, son superiores a las de las 
estructuras histórico-sociales. Eso significa un in­
cremento en lo que podríamos llamar “la presen­
cia histórica relativa” del Estado. El proceso en 
estos últimos treinta años ha ido, con intermiten­
cias y retrocesos, en dirección continua hacia un 
crecimiento de esa presencia, y el Estado se ha 
convertido en un protagonista central. Todos los 
indicadores pertinentes —el coeficiente gasto 
público/producto interno bruto, la proporción 
de la inversión pública en la inversión bruta fija 
de la economía, la participación del Estado en el 
mercado de trabajo, el peso de las empresas pú-

biicas entre las 100 empresas mayores de la eco­
nomía, etc.— ponen de manifiesto tales tenden­
cias.

La intervención generalizada del Estado sur­
ge principalmente de insuficiencias estructurales 
del sistema económico-social, y, frente a la crisis 
económica actual, existe la perspectiva de que 
continúe activándose. Michel Crozier (1984) se­
ñala, en referencia a otro contexto claramente 
aplicable a la realidad de esta región, que la cues­
tión, vista desde una perspectiva realista, no es si 
el Estado debe intervenir o no; el Estado está 
obligado a intervenir. El tema es si el Estado está 
en condiciones de intervenir, si podrá hacerlo, si 
tendrá la capacidad necesaria de gestión y de 
administración.^

Ê1 tema del papel del Estado en la región y la evolución
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El protagonismo del Estado y las necesidades 
de capacidades de gestión han impulsado a Amé­
rica Latina a emprender, en las tres últimas déca­
das, amplios programas de reforma administra­
tiva. Todos los países del continente han realiza­
do esfuerzos importantes para reformar su me­
canismo estatal e incrementar seriamente la ca­
pacidad administrativa disponible en él; y éste es 
el caso que queremos analizar en términos de 
paradigma antiguo y nuevo.

Un balance esquemático de treinta años de 
reformas administrativas en América Latina per­
mite observar, entre los elementos positivos, sin­
tetizados; el desarrollo de una alta sensibilidad 
en la opinión pública frente a este tema; el esta­
blecimiento de instituciones especializadas, los 
institutos nacionales de administración pública, 
u organismos de carácter semejante con diferen­
tes denominaciones, que se dedican a trabajar 
exclusivamente sobre este tema; y la formación, 
en los movimientos de reforma, de un conjunto 
de profesionales latinoamericanos que consti­
tuyen una “masa crítica” respetable y acreditada. 
No obstante, junto a estos saldos favorables, los 
objetivos finales del movimiento de reforma es­
tán muy distantes de haberse concretado. En la 
mayor parte de América Latina no se han modifi­
cado apreciablemente los estrangulamienios 
fundamentales en la capacidad de gestión del 
aparato público; en muchos países, las decisiones 
de alto nivel se toman con metodologías técnica­
mente primarias; el aparato presenta una articu­
lación débil. Los rasgos normales de un Estado 
latinoamericano son un cuerpo central (presi­
dencia, ministerios) y un amplio sector que con­
forma la mayor parte del Estado, la administra­
ción descentralizada, constituida por las empre­
sas públicas, los institutos autónomos, las distin­
tas formas de descentralización administrativa. 
Ambos operan muy desconectados entre sí. Las 
hipótesis básicas de la descentralización, que im­
plicaban independencia administrativa con re­
tención de la fijación de políticas en el poder 
central, no han funcionado en la realidad. Los 
servicios de atención masiva a la ciudadanía tie-

de dicho papel es abordado en; Ignacio Pérez Salgado, Ber­
nardo KIiksberg(1985): Políticas de gestión pública: El rol del 
Estado en la presente situación de América Latina y el Caribe, 
Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Instituto Inter­
nacional de Ciencias Administrativas, Voi, li, N“ 3, Bélgica.

nen, asimismo, severas deficiencias. En éstos y 
otros temas esenciales, la reforma no obtuvo los 
objetivos de fondo que perseguía.

Cabe preguntar por qué no los logró. Se ha 
insistido, al respecto, en la falta de apoyo político 
y económico a los esfuerzos de reforma. Sin em­
bargo, en la práctica, la existencia de dicho apoyo 
no resolvió el estancamiento de la reforma. En 
diversas experiencias, ésta dispuso de amplio res­
paldo presidencial y, sin embargo, los resultados 
fueron también escasos. Parecería que las limita­
ciones de apoyo político y económico no consti­
tuyen la explicación completa de la falta de lo­
gros. Resulta necesario buscar la explicación en 
otra dimensión que interesa no sólo como retros­
pección, sino fundamentalmente como una mi­
rada hacia el futuro. Hace falta una revisión de 
todo el aparato conceptual, el paradigma, en que 
se apoyó la búsqueda del cambio de la adminis­
tración pública en América Latina, para determi­
nar si allí no ha habido errores de fondo. Esta 
revisión está tomando fuerza creciente en la 
región,'* y está generando importantes conoci­
mientos nuevos. Sin agotar el tema y sólo a mane­
ra de introducción, señalaremos algunos de ellos, 
que el autor ha expuesto y analizado en detalle en 
diversos trabajos.

1. Naturaleza del cambio administrativo

Existe la necesidad de revisar las ideas aplicadas 
implícitamente en los procesos de reforma, en 
diversos casos, sobre la naturaleza íntima de lo 
que implica la reforma del Estado, La concepción 
predominante, que tiene mucho que ver con las 
escuelas tradicionales de pensamiento en admi­
nistración, gira en torno a las estructuras forma­
les, la jerarquía cargo-labor. Parte de la idea de 
que reformar el aparato público significa, esen­
cialmente, eliminar ministerios, pasar funciones 
de un ministerio a otro, reorganizar los organi­
gramas de gran número de organismos, prepa­
rar nuevos manuales de normas, rediseñar pro­
cedimientos. En diversos países, entre ellos Bra-

^Véase Congreso Iberoamericano sobre Sociedad, De­
mocracia y Administración Pública (1986). Instituto Nacional 
de Administración Pública de España. Esta reunión interna­
cional, convocada por el Gobierno español, que congregó, en 
el plano político, a conductores de la reforma en países demo­
cráticos y a especialistas seleccionados, constituyó un impor­
tante paso de avance respecto al pensamiento tradicional.
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sil, Venezuela, Colombia, Costa Rica, se pusieron 
en práctica reformas de estas características y los 
resultados, después de la reforma, son inquietan­
tes. Un trabajo clásico en esta materia, el de Kle- 
ber Nacimento,^ evalúa detenidamente las ex­
tensas experiencias del Brasil en la materia, ape­
gadas a esquemas eminentemente formalistas. 
Señala que el saldo fue, con frecuencia, una con­
fusión mayor que la preexistente; los logros, en 
términos de eficiencia, fueron limitados; hubo 
una lucha entre las normas antiguas, apoyadas 
por estructuras muy sólidas, y las normas nuevas, 
que eran cambios de superficie y no llegaban a 
penetrar en los problemas de fondo del aparato 
público. Una vez que se hubieron desgastado los 
mecanismos de imposición formal, se produjo un 
retroceso paulatino de las normas nuevas en be­
neficio de las antiguas.

Siendo válido y necesario ajustar las estructu­
ras formales, el problema es mucho más compli­
cado. Cambiar el aparato del Estado no se agota 
en esta dimensión, ella es sólo uno de los aspectos 
del cambio, y el enfoque unilateral formal lleva a 
frustraciones de consideración. El problema es 
de mucha mayor dificultad y entraña múltiples 
dimensiones; y la experiencia internacional en el 
proceso de reformar el Estado convalida esa con­
clusión. Por ejemplo, en el Reino Unido, se hizo 
en el decenio de 1970 una reforma de gran am­
plitud de la administración pública, condensada 
en el Informe Fuiton. Una evaluación de esa » 
reforma (Johnson, 1977) indica que los resulta­
dos efectivos fueron limitados: “la realidad ha 
sido por lo general más modesta que las propues­
tas realizadas y las esperanzas expresadas”; y ha­
bla de la “ruta tortuosa de la reforma administra­
tiva”, tratando de señalar lo complicado y difícil 
que resulta el problema. En Italia, la revista5wro- 
crazia destaca editorialmente (1984): “Uno de los 
secretarios de Estado más prestigiosos de la ad­
ministración italiana me dijo en una conversa­
ción hace algunos años: Si llego un día a Presi­
dente del Consejo de Ministros, nombraré a mi

^Kleber Nascimento: Reflexiones sobre la estrategia de 
la reforma administrativa. La experiencia brasileña. Incluido 
en Bernardo Kliksberg (comp.) (1984): La reforma de la admi­
nistración pública en América Latina. Instituto Nacional de Ad­
ministración Pública de España. Sobre la experiencia de Ve­
nezuela, véase Luis Rodríguez Mena: Algunas consideracio­
nes sobre la reforma administrativa en Venezuela, en la mis­
ma obra.

peor enemigo ministro para la reforma burocrá­
tica, porque, sobre esa incandescente poltrona, 
tarde o temprano acabará quemándose quien­
quiera que sea”. Señala el editorial que allí “...se 
han estrellado las intenciones más generosas de 
los mayores y más autorizados teóricos en la ma­
teria, sin contar las pequeñas veleidades de las 
más variopintas mediocridades de la política ita­
liana”.

La cita resume irónicamente el grado de difi­
cultad de la reforma del Estado. Crozier, en un 
agudo análisis de la administración pública fran­
cesa, tomada con frecuencia como modelo en 
América Latina, destaca: “Nuestra administra­
ción constituye la clave de bóveda de los blo­
queos” (1984), refiriéndose a lo que llama “los 
bloqueos técnico-administrativos y políticos de la 
sociedad francesa”.

Estos testimonios permiten advertir que 
cambiar el aparato del Estado es probablemente 
uno de los problemas más difíciles a que hace 
frente la sociedad contemporánea. Frente a esto, 
la formación y el énfasis predominante en Amé­
rica Latina, de carácter formalistajuridicista, pa­
rece de una alta “ingenuidad”. En algunas expe­
riencias se pensó que el problema finalizaba con 
la promulgación de leyes nuevas que consagra­
ban las reformas. El porcentaje de leyes no apli­
cadas en la región indica la distancia entre una 
cultura juridicista formal y la práctica real de los 
procesos históricos, que discurre por caminos 
distintos. La cuestión es de un grado de compleji­
dad muy distante de los supuestos simplistas sub­
yacentes en el viejo paradigma de carácter for­
malista. Diversas investigaciones recientes ilus­
tran sobre múltiples variables de alta incidencia, 
de neto carácter no formal.

Un estudio europeo sobre las características 
comparadas de los aparatos públicos llega a la 
conclusión que hay una ley de rigidez, una serie 
de causas estructurales que determinan fenóme­
nos de rigidez y de resistencia al cambio en las 
burocracias (Leemans, 1977). Entre esas causas 
se halla, por ejemplo, la de que aun los aparatos 
públicos más acreditados tienden a formar élites 
administrativas con miembros de origen unilate­
ral, es decir, personas que provienen de un de­
terminado estrato o grupo cultural y social. Ello 
genera uniformidades u homogeneidades hacia 
el interior del grupo que cierran el camino a la 
innovación: “La limitada variedad de valores que



184 REVISTA DE LA CEPAL N" 31 / Abril de 1987

se presenta en estos casos al más alto nivel inhibe 
los impulsos innovadores”.

Un análisis incluido en los anales de la Aca­
demia de Ciencias Políticas y Sociales de los Esta­
dos Unidos (1983) llega a la conclusión de que la 
mayor capacidad de innovación en el aparato 
público está en los políticos, porque, en princi­
pio, no están atados a los procesos administrati­
vos preexistentes. Los funcionarios defenderán 
férreamente los sistemas administrativos vigen­
tes; los políticos tienen una actitud más abierta 
frente al aparato público. Cuando adquieren co­
nocimientos de las ciencias de la administración 
(lo están haciendo rápidamente en América Lati­
na), se dan cuenta de que es imprescindible pac­
tar con el aparato, pues, de lo contrario no hay 
viabilidad para las decisiones políticas y se frena 
seriamente toda posibilidad de innovación. La 
innovación es, en definitiva, más fácil en las orga­
nizaciones que estimulan alianzas ocasionales en­
tre los políticos y los altos funcionarios.

El nuevo paradigma plantea una ruptura 
esencial frente al antiguo. Cambiar el aparato 
público no implica transformaciones meramente 
formales, sino que se trata de un complejo y 
profundo proceso de cambio social, equivalente 
a cualquiera de los grandes cambios sociales his­
tóricos. Se trata de modificar un amplio espectro 
de relaciones de poder, actitudes, intereses, ideo­
logías, pautas culturales, capacidades tecnológi­
cas y estructuras de organización. En la medida 
en que se generen conocimientos más sólidos 
sobre la naturaleza multidimensional de este 
cambio, surge la posibilidad de producir res­
puestas técnicas más eficientes.

Las reformas administrativas que se están 
llevando a cabo actualmente en los países demo­
cráticos de América Latina, bajo el signo del nue­
vo paradigma, están trabajando con orientacio­
nes casi opuestas desde el punto de vista estraté­
gico a las anteriores, basándose en esta visión de 
la naturaleza del problema. Así, en lugar de bus­
car reformas globales, la opción técnica basada 
en la noción de complejidad del proceso en su 
carácter de transformación social, es la de una 
estrategia de tipo selectivo. El punto de partida es 
la idea de que no se puede cambiar el aparato 
administrativo en su conjunto; si el esfuerzo re­
formista quiere alcanzar logros concretos, tiene 
que elegir puntos de estrangulamiento muy per­
tinentes y acotados y concentrar en ellos el es­

fuerzo reformista. Una vez generados incremen­
tos apreciables de capacidad de gestión en estas 
esferas, se seguirá avanzando hacia otras metas. 
La promesa de la reforma global ha sido reem­
plazada por un “realismo administrativo” deriva­
do del cambio de paradigma,

2. Politica y administración

El viejo paradigma hizo suya una concepción de 
la administración pública de comienzos de siglo, 
que es la dicotomía entre política y administra­
ción. Supuestamente, habría una dirección polí­
tica elegida por la población, que dicta las órde­
nes, y un aparato que las ejecuta, la administra­
ción. Si no cumple las órdenes, es porque está 
fallando desde el punto de vista puramente téc­
nico y el problema sería modernizar y ajustar ese 
aparato. Las investigaciones modernas sobre bu­
rocracias plantean hipótesis acentuadamente di­
ferentes. Los datos empíricos indican que en las 
organizaciones se da en la práctica la confluencia 
de, por lo menos, tres tipos de grupos, que son 
identificables y que tratan de imprimir a la orga­
nización su propio sello; los grupos intraburocrá- 
ticos de presión, que se coligan en torno a dife­
rentes intereses sectoriales y que tratan de que la 
organización avance en la dirección que les es 
conveniente; los grupos externos a la organiza­
ción, que ejercen presiones para que se sesgue 
hacia sus objetivos; y, en tercer término, la “clien­
tela”, los beneficiarios legítimos de los servicios 
de la organización. Las metas y el comportamien­
to de la organización surgen de la interrelación 
entre éstos y otros sectores. Las burocracias dis­
tan de limitarse a cumplir órdenes. Como descri­
be R. Collins, pueden ser mejor entendidas como 
“palestras” de intereses en conflicto” (1975).^ 

Un caso de investigación altamente ilustrati­
vo de estas realidades y de la falacia de la dicoto­
mía, es el estudio pionero de Crozier (1963) so­
bre el fenómeno burocrático. El autor estudió 
durante varios años dos organizaciones públicas 
francesas, una de servicios y otra de producción, 
ambas de bajo rendimiento. El equipo investiga­
dor comprobó que la explicación del bajo rendi­
miento estaba correlacionada con el tipo de lucha 
por el poder que se daba en torno a las fuentes de

'’Sobre el particular, véase Oscar Oszlak (comp.) (1985): 
Teoría de la Burocracia Estatal. Paldós,
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incertidumbre organizacional. Las principales 
tenían que ver, hacia el interior de la organiza­
ción, con aspectos como las remuneraciones, los 
sistemas de ascensos, los contenidos de las tareas, 
etc. Quien controla esas fuentes, acumula poder. 
Crozier desarrolla un enfoque, una metodología 
del análisis estratégico, en que identifica a los 
grupos que se combaten así como sus consignas 
de lucha. Entre los conflictos en marcha descu­
bre un proceso del siguiente tipo: los niveles su­
periores de la organización tratan de que haya 
una acentuada incertidumbre sobre planos que 
ellos manejan y que resultan importantes para el 
personal, por ejemplo, la carrera administrativa, 
los sistemas de ascensos, las remuneraciones, 
etc., y que eso permanezca en la dimensión de las 
“decisiones oscuras”. Los niveles inferiores de la 
organización procuran que ocurra todo lo con­
trario, y que todo esté reglado en esos planos 
para que no haya incertidumbre. Al mismo tiem­
po tratan de que los contenidos de las tareas estén 
basados en estructuras abiertas, mientras que los 
niveles superiores procuran que estén totalmen­
te normados. Hay dos corrientes de presión, y 
ambas se orientan a delimitar la organización: los 
de arriba quieren delimitar los contenidos de las 
tareas; los de abajo, los sistemas de remuneracio­
nes, ascensos, etc. Este esfuerzo entre contendo­
res —los sindicatos y la dirección—, que en el 
contexto histórico francés tenían un poder pa­
rejo, significará un enmarañamiento permanen­
te y creciente de la organización, que resulta asfi­
xiada por el peso de las normas excesivas. En el 
interior de la burocracia quedan de manifiesto 
luchas políticas, frente al supuesto del viejo para­
digma (política y administración como esferas 
separadas) que implica, en la práctica, eludir de 
hecho el tratamiento del tema político en las or­
ganizaciones.

Cuando la dicotomía se supera y se incluyen 
estas variables, surge la posibilidad de diseños 
técnicos para orientarlas. Un caso interesante fue 
el efectuado por Jorge Roulet y Jorge Sàbato en 
el Perú (Roulet, Sàbato, 1974). El Gobierno pe­
ruano solicitó la asesoría de un grupo consultor 
encabezado por ellos para el planeamiento insti­
tucional eficiente de la política de conservación 
de los recursos naturales y el medio ambiente. La 
política respectiva estaba distribuida entre orga­
nismos distintos, como el Ministerio de Agricul­
tura, el Ministerio de Pesca, etc. El grupo consul­

tor analizó la propuesta tradicional para estos 
casos de corte formalista, la de crear un Ministe­
rio del Ambiente, que concentrara todas las fun­
ciones de los organismos que trabajaban en este 
tipo de actividades y aplicara una política unifica­
da con respecto al medio ambiente; pero descar­
tó esta propuesta basándose en un análisis 
político-institucional de sus posibles consecuen­
cias. De crearse un Ministerio que concentrara 
todas las actividades, el trabajo fundamental de 
éste se concentraría en los años siguientes en una 
lucha muy ardua con los organismos respectivos, 
que procurarían defender las facultades que se 
les estaban arrebatando; en una seria competen­
cia por los recursos presupuestarios asignados a 
toda esta esfera, ya que esos organismos no acep­
tarían retroceder en este aspecto básico; y en una 
pugna por los recursos humanos especializados 
existentes para el manejo de políticas de este tipo, 
que son lógicamente limitados. Se planteó una 
alternativa a la “estrategia frontal” del Ministe­
rio, que los consultores llamaron la “estrategia 
indirecta”, la cual consistía en fortalecer un orga­
nismo de carácter paralelo a los organismos que 
estaban trabajando en este campo, la Oficina Na­
cional de Evaluación de Recursos Naturales 
(o N A R p ) ,  reforzando su labor de mejoramiento 
del trabajo global de todos. Entre sus tareas prin­
cipales figurarían producir información estadís­
tica sobre el tema, que sirviera de apoyo a la toma 
de decisiones de los organismos; desarrollar un 
programa de formación de recursos humanos de 
alto nivel para el conjunto de los organismos; y 
servir de catalizador de un sistema de coordina­
ción permanente de los mismos. La obtención de 
resultados prácticos apreciables señaló la factibi­
lidad de lograr mayor eficiencia técnica, cuando 
el marco conceptual previo sobre el comporta­
miento de la organización es más rico y ajustado a 
su naturaleza, y, como tal, incluye la dinámica 
política del aparato.

3. Modelos obsoletos de percepción

Un punto crítico de ruptura entre el paradigma 
nuevo y el antiguo es el de los modelos obsoletos 
con los que, frente a estos problemas, se han 
manejado en América Latina amplios sectores de 
los políticos, los planificadores económicos y los 
reformadores administrativos. Los políticos da­
ban por supuesto, implícitamente, que los niveles
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de mando político del Gobierno dictan decisio­
nes que se cumplen por el solo hecho de ser 
promulgadas y tener fuerza legal. Hoy saben 
mucho más, y en algunos casos llegan a conclu­
siones opuestas. En efecto, es tal la fuerza del 
aparato que incluso, en ocasiones, es éste el que 
prepara las decisiones de los políticos y las alter­
nativas que llegan a las cumbres del poder suelen 
estar configuradas desde abajo y no desde arriba. 
El fenómeno es complicado, y exige que los polí­
ticos manejen “políticamente” las relaciones con 
el aparato. La necesidad de la “alianza” ya señala­
da entre los políticos y los funcionarios, se basa en 
esa realidad muy concreta. Los planificadores 
económicos utilizaban supuestos semejantes. El 
“Plan de la Nación” resolvía los problemas defi­
niendo las líneas de acción, y luego venía una 
etapa “cuasi automática” en la que se ponía en 
práctica el plan. Actualmente, además de la revi­
sión de aspectos básicos de la planificación eco­
nómica tradicional, existe un reanálisis muy pro­
fundo de la variable “ejecución”. Así, entre otras 
cosas, el estar distanciados los modelos de planifi­
cación tradicionales de lo que implica la capaci­
dad administrativa disponible como restricción, 
determinaba que los planes no contuvieran mu­
chas consideraciones sobre su “viabilidad” en tér­
minos de capacidad real de gestión. En el nuevo 
paradigma, ello se está sustituyendo radicalmen­
te por propuestas que las nuevas modalidades 
conceptuales en materia de planificación inte­
gran una percepción de las dificultades y com­
plejidad de la ejecución.

Los reformadores administrativos no esca­
paron a estas percepciones obsoletas de la reali­
dad. Se les encomendó reformar el Estado y se­
leccionaron y aplicaron una serie de medios {or­
ganización y métodos, sistemas formales de per­
sonal, etc.); pero se observa claramente cómo se 
ha producido una conversión gradual de lo que 
eran medios en fines últimos de su actividad. 
Diversos institutos de administración pública, en 
vez de dedicarse a reformar el Estado en puntos 
críticos, se han concentrado en obtener los mayo­
res resultados posibles en términos de produc­
ción de medios. Una fuerte tendencia, en los 
institutos, ha confundido el progreso adminis­
trativo con la existencia, por ejemplo, de un 
mayor número de unidades de organización y 
métodos. Los reformadores administrativos se 
han desconectado seriamente de la actividad de

los niveles políticos y de las grandes metas nacio­
nales, encerrándose en “campanas de cristal”.

Estos tres comportamientos basados en per­
cepciones erróneas se han reforzado mutuamen­
te en su “enajenación” respecto a la realidad. El 
nuevo paradigma plantea la sustitución de estos 
modelos obsoletos y la integración, a partir de 
percepciones realistas, de la acción de los políti­
cos, los planificadores y los reformadores admi­
nistrativos.

4. Pobreza de pensamiento estratégico

El paradigma antiguo se caracteriza en su prácti­
ca administrativa por serias deficiencias de pen­
samiento estratégico, o sea, que el esfuerzo se 
concentra en cuestiones tácticas. Se trata de in­
troducir mejores metodologías de administra­
ción de proyectos en lugar de averiguar, por 
ejemplo, si son válidos los proyectos para los que 
se están planificando esas metodologías; de in­
formatizar a todo trance, sin analizar previamen­
te si tiene sentido la existencia de los procesos que 
se computarizarán; de simplificar procedimien­
tos cuya razón de ser debería revisarse. Esta es la 
tendencia que Yehzkel Dror (1977) describe co­
mo “hacer más eficiente lo incorrecto”. El nuevo 
paradigma, en cambio, hace hincapié en puntos 
críticos y problemas “focales”. Así, verbigracia, se 
concentra en temas como los modos de formula­
ción, ejecución, seguimiento y evaluación de po­
líticas públicas fundamentales, el modelo de de­
cisiones en las alturas del poder o la administra­
ción de las empresas públicas por el gobierno 
central. En lugar de reducirse a tratar de modifi­
car, desde el punto de vista microadministrativo, 
rutinas externas del funcionamiento de los dis­
tintos aparatos del Estado, el enfoque se concen­
tra en aspectos que se han identificado como 
estratégicos en relación a las metas nacionales 
prioritarias.

b. Una política de personal meramente 
'‘logística’'

Existe acuerdo entre el paradigma nuevo y el 
antiguo en que el rendimiento de la organización 
depende, en gran medida, de los niveles de pro­
ductividad de los funcionarios. Según el paradig­
ma antiguo, la política en materia de personal 
público consiste en el establecimiento de un siste­
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ma administrativo amplio, en el que se manejan 
una serie de rutinas orientadas básicamente ha­
cia el control de personal, es decir, una gran 
"logística” de personal. A la luz de la ciencia 
gerencial moderna, una política eficaz de perso­
nal supone, más allá de la logística, un programa 
de carácter diferente, que contenga temas como 
la motivación, la participación, la relación entre 
el mercado de trabajo privado y el mercado de 
trabajo público, el desarrollo planificado y conti­
nuo de los recursos humanos, etcétera.

La visión tradicional lleva a consecuencias 
organizativas muy concretas. La mayor parte de 
las oficinas de personal público que existen hoy 
en América Latina son de jerarquía inferior, y 
dependen en muchos casos de los directores de 
administración. Así como éstos deciden sobre as­
pectos de pura intendencia, lo hacen sobre el 
personal. El nivel jerárquico de estas oficinas en 
la estructura de la organización, indica la índole 
estrecha y la consiguiente importancia secunda­
ria de la política de personal.

Esta situación general se refleja, entre otras 
cosas, en el mal manejo del tema de la capacita­
ción. Existe consenso tecnológico en que uno de 
los componentes básicos de una política de perso­
nal eficiente es la capacitación, que, además de 
mejorar la eficiencia, puede constituir un instru­
mento de modificación de actitudes, promoción 
del cambio, creación de identificaciones, etc. En 
los organismos públicos de la mayoría de los paí­
ses de la región, tales actividades tienen una iden­
tidad muy baja en la organización. O no existen 
unidades de capacitación, o bien se hallan mez­
cladas con otras divisiones o constituyen oficinas 
marginales ubicadas en los últimos casilleros del 
organigrama, sin acceso a los niveles gerenciales. 
Por otra parte, la visión de lo que significa prepa­
rar recursos humanos es atrasada. No se conocen 
estrategias como formación y desarrollo, y sim­
plemente se adiestra para tareas concretas. A 
nivel internacional, la concepción denominada 
“desarrollo de recursos humanos” ( d r h ) es de 
mucha mayor amplitud. La idea del d r h , par­
tiendo de las múltiples funciones que puede 
cumplir la capacitación, se orienta a desenvolver 
al máximo el potencial humano de la organiza­
ción mediante la implantación de un sistema de 
educación parasistemátka, un verdadero sistema 
de educación de adultos, que cubriría múltiples 
étapas: la preparación para el mejor desempeño

del cargo actual, para otros cargos que pudiera 
ocupar el funcionario en la organización, y para 
su propio desarrollo en general.

Asimismo, la organización institucional de la 
capacitación es irracional en términos de sistema. 
Al comparar diversas realidades se observa que 
la formación de los funcionarios se da en dos 
niveles: los organismos estatales especializados y 
las universidades, niveles que están coordinados 
y maximizan el producto final a través de sus 
acciones conjuntas. Tal es, por ejemplo, el caso 
del Instituto Administración-Universidad de 
Bélgica.^ En la región existe una pronunciada 
desconexión entre ambos niveles, con los consi­
guientes efectos de superposición e ineficiencia. 
Las recomendaciones técnicas modernas van aun 
más allá. Los sistemas centrales de personal pú­
blico de los países en desarrollo no sólo deberían 
ocuparse orgánicamente de la capacitación, sino 
que tendrían que interesarse seriamente por el 
sistema educacional escolar global, que va a inci­
dir en la calificación de los futuros agentes públi­
cos. En la práctica real estamos prácticamente en 
el extremo opuesto.

Las deficiencias en materia de capacitación 
de los funcionarios muestran las limitaciones de 
las políticas de personal predominantes. El para­
digma antiguo, concentrado en los aspectos ad­
ministrativos-formales del manejo de personal, 
margina la formulación y desarrollo de políticas 
concretas en otros planos de mayor interés como 
los de identificación, d r h  y participación. La ca­
pacitación se percibe, desde su perspectiva, como 
un insumo secundario y que debe reducirse es­
trictamente a adiestrar en función de la descrip­
ción del cargo.

6. Orientación al consumismo tecnológico”

Otro punto de crisis es el constituido por la políti­
ca tecnológica vigente en el campo de la adminis­
tración pública. En líneas generales, la política de 
producción y transferencia de tecnologías admi­
nistrativas para el sector público ha reproducido 
la política tecnológica global de carácter defor­
mado y dependiente, cuya crítica sistemática y 
superación se ha venido llevando a cabo en toda

^Se describe en Bernardo Kliksberg (1983): Universidad, 
formación de administradores y sector público en América Latina. 
Fondo de Cultura Económica, México.
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la región durante la ùltima década. La politica 
tecnológica se caracteriza, en materia de admi­
nistración pública, por lo que podríamos llamar 
el “consumismo tecnológico”. Ésta tendencia lle­
va a la importación indiscriminada de las “mo­
das” técnicas del mercado internacional. Existe 
una ruptura fundamental entre esta actitud mo­
dernizante “consumista” del paradigma antiguo 
y la actitud modernizante que propone el para­
digma nuevo. Esta última se funda en desarrollar 
la capacidad de investigación nacional para cono­
cer detenidamente los problemas de organiza­
ción locales y elaborar soluciones a partir de la 
capacidad autónoma y la transferencia selectiva y 
crítica de desarrollos tecnológicos externos.

Un caso típico de “consumismo” es el de la 
informática, donde, con frecuencia, a fin de ha­
cer aplicable una “importación”, se fuerzan in­
cluso los problemas nacionales, y los profesiona­
les locales tienden a asumir papeles de “usuarios 
finales” (Sutz, 1986). La vía aconsejable es la 
opuesta: definir con precisión el problema e in­
dagar la lógica, potencialidades y limitaciones de 
diversas variantes tecnológicas para producir so­
luciones apropiadas. Otro ejemplo lo ofrece la 
incorporación, en aras de la “moda”, de técnicas 
complejas y de pocas aplicaciones en los aparatos 
públicos de la región y la no integración, en cam­
bio, de técnicas básicas de gran utilidad. Así se 
procura copiar el avance más reciente en evalua­
ción de cargos y no se implantan sistemas técni­
cos elementales de gran influencia sobre la pro­
ductividad, como la ambientación e inducción 
sistemáticas de los nuevos funcionarios ingresa­
dos en la administración pública.

7. Estrategias para el cambio administrativo

Un punto de crisis entre los dos paradigmas es el 
de la estrategia general de cambio. Aquella con 
que se ha manejado la reforma administrativa 
tradicional puede denominarse “el despotismo 
ilustrado”. El procedimiento utilizado ha sido 
con frecuencia el que el grupo de reformadores 
desarrollara, durante largos períodos de tiempo, 
diagnósticos y propuestas para culminar en un 
“Libro de la Reforma”, con el plan detallado de la 
reforma global del Estado. La reforma se basaría 
en este enfoque en un proceso de “laboratorio”. 
La concepción del paradigma nuevo es diferen­

te, pues ve la reforma como un proceso de cam­
bio social, que debe ser encarado como proceso 
político. De acuerdo a ello, la estrategia debe 
seleccionar esferas donde haya viabilidad política 
para los cambios. El análisis debe incluir la identi­
ficación de fuerzas favorables y contrarias al 
cambio y el diseño de tácticas para actuar en 
relación a ellas. La reforma debe construirse con­
tando con un amplio apoyo político-social para 
impulsar las transformaciones que se proponen. 
Todo ese proceso debe desenvolverse en activo 
contacto con la ciudadanía, pues proyectos de 
esta índole no pueden avanzar en ningún país de 
América Latina si no hay consensos amplios de 
las fuerzas políticas y apoyo de la opinión pú­
blica.

Entre las expresiones de este enfoque “políti­
co”, el actual Gobierno de Venezuela creó la Co­
misión Presidencial para la Reforma del Estado. 
Este organismo está integrado por treinta y cinco 
personalidades públicas de alto nivel que repre­
sentan a las fuerzas más importantes del país: los 
principales partidos políticos, la Central de Tra­
bajadores, los organismos empresariales, las uni­
versidades, etc. La ideas que, en el seno de esta 
Comisión, se lleven a cabo la negociación y los 
acuerdos políticos que resulten imprescindibles 
para llegar a cambios considerables en el Estado. 
Se parte de la base de que no hay reforma sin 
consensos mayoritarios. La Comisión esta procu­
rando obtener la participación ciudadana, para 
lo cual consulta a múltiples sectores y se traslada a 
distintos lugares del país a fin de recoger impre­
siones y opiniones de las fuerzas vivas del país. 
Como uno de sus productos, ha presentado un 
proyecto de “Acuerdo nacional para la profesio- 
nalización de la gerencia pública”,̂  en el cual 
recomienda, en síntesis, que los cargos gerencia- 
les básicos de las empresas del Estado y los cargos 
de contenido gerencial muy acentuado del apa­
rato central sean objeto de una carrera gerencial 
orgánica de carácter estable y basada en el méri­
to, donde la promoción esté ligada a evaluaciones 
del rendimiento y los gerentes se preparen con 
visión nacional, democrática y criterio público.

'^Sus bases son expuestas por el Presidente de la Comi­
sión, Ing. Amoldo (iabaldón, en Reforma del Estado y geren­
cia pública (1985), incluido en autores varios  ̂ La gerencia 
pública necesaria, cla d , o c p , (Caracas,
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S. El mito de la neutralidad tecnológica

Una concepción difundida en el medio latinoa­
mericano es la de que el campo de las tecnologías 
administrativas es totalmente neutro, es decir, 
que sus diseños tecnológicos tendrían carácter 
universal, al margen de los contextos nacionales 
y de los regímenes políticos. Concomitantemente 
se plantea que es un ámbito libre de “ruidos”, 
tales como los valores subyacentes, las corrientes 
políticas, etc.

Los datos empíricos disponibles refutan es­
tos supuestos. La mayor parte de las tecnologías 
administrativas son “blandas”; son tecnologías de 
intervención y cambio social y, por ende, por su 
misma naturaleza deben incluir necesariamente 
los rasgos específicos del contexto nacional. Por 
otra parte,estas tecnologías no son asépticas. En 
este campo de tecnologías básicamente sociales, 
existen variantes tecnológicas. Hay así tecnolo­
gías coherentes con el autoritarismo y otras con 
los valores democráticos.

En este sentido, las investigaciones efectua­
das sobre el comportamiento organizacional de 
los regímenes autocráticos en América Latina, en 
la última década, corroboran la existencia de ca­
racterísticas muy específicas en el estilo de ges­
tión, que permiten afirmar, como lo hace Oscar 
Oszlak, la existencia de un estilo de gestión de­
mocrático y un estilo de gestión autocràtico
(1984). El estilo autocràtico genera un modo de 
gerenciar los asuntos públicos desde el nivel alto 
hasta el bajo que es diferente, desde el punto de 
vista técnico, del modelo de gestión que puede 
producir un estilo democrático.

Las posibilidades de productividad de uno y 
otro estilo son totalmente distintas. En la práctica 
histórica autocràtica de la región en esta década, 
los niveles de eficiencia en términos globales se 
redujeron muy seriamente en todos los puntos 
básicos de funcionamiento del comportamiento 
del aparato público que tienen que ver, en defini­
tiva, con el rendimiento final (como los puntos de 
elaboración de políticas, identificación, partici­
pación, etc.). La experiencia latinoamericana fue 
muy terminante en cuanto al bajísimo nivel de 
eficiencia de estos regímenes. Los diferentes esti­
los de gestionar guardan, pues, correlación con 
el régimen político dominante. Las tecnologías 
de organización no son, en general, neutras. Las 
hay que se orientan claramente en el sentido del

mejor aprovechamiento de recursos nacionales, 
mientras que otras se orientan en dirección 
opuesta, maximizando dependencias externas. 
Hay tecnologías que tienen ciertas repercusiones 
en la estructuración educativa de la población y el 
desarrollo social, y otras de efectos muy dife­
rentes.

El conocimiento administrativo está consti­
tuido, en un porcentaje muy importante, por 
tecnologías de carácter social; el cambio adminis­
trativo es, según se ha visto, un proceso de cam­
bio social. Estas tecnologías “blandas”, guardan 
relación con proyectos de carácter más general y 
contienen valores implícitos. La supuesta neutra­
lidad no existe en la práctica, y significa muchas 
veces una manera de eludir el análisis y la discu­
sión abierta sobre las opciones tecnológicas y sus 
consecuencias a mediano y largo plazo.

9. E/ nuevo programa de reforma

El paradigma antiguo se manejaba con un pro­
grama casi cerrado de lo que implicaba la refor­
ma de la administración pública, el cual se con­
centraba en el ajuste de los sistemas y subsistemas 
administrativos al nivel técnico ya mencionado. 
El paradigma nuevo tiene un programa diferen­
te, dinámico y concentrado en temas prioritarios 
para las grandes metas nacionales.

En él se ponen de relieve problemas como el 
establecimiento de mecanismos de participación 
ciudadana en la gestión pública, la creación de 
una estructura de apoyo que permita mejorar los 
procesos de elaboración de las políticas económi­
cas, el desarrollo de sistemas de información en 
aspectos estratégicos, y otros asuntos semejantes. 
Es un programa que trata de conectarse con las 
prioridades fundamentales. Una de sus preocu­
paciones típicas es la organización y gerencia de 
planes para encarar las consecuencias sociales de 
la crisis en los sectores más afectados. ¿Cómo 
manejar eficientemente planes de este tipo a 
gran escala? ¿Cuáles son las orientaciones geren- 
ciales apropiadas para ellos? Gerenciarlos es un 
problema técnicamente complicado, que requie­
re diseños creativos y que exige, entre otros as­
pectos, conocer y aprovechar las experiencias re­
gionales exitosas.^

^EI Programa Alimentario Nacional (pan) de la Argenti­
na, establecido como programa de la más alta prioridad por el
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Los mencionados puntos de ruptura indican 
nuevas direcciones de pensamiento abiertas a la 
discusión y, sobre todo, a la investigación. Esta 
evolución no surge en abstracto, sino que emerge 
de la demanda histórico-social creciente de ge­
rencia eficiente en América Latina, tanto para el

sector público como para el privado. La hipótesis 
planteada en este trabajo es que esta gerencia 
eficiente no se alcanzará sino a partir de un re­
planteo de las ideas básicas, de los modelos teóri­
cos y de ios enfoques metodológicos.

II

El nuevo paradigma y las ciencias gerenciales

La segunda etapa de análisis planteada implica 
desenvolver algunas de las líneas básicas que pre­
senta el nuevo paradigma en el campo de la refle­
xión general sobre la gerencia. Conviene desta­
car varios aspectos que, sin agotar las posibilida­
des, indican algunas de las direcciones de pensa­
miento donde se están produciendo avances cua­
litativos de importancia en esta materia,

1. Sustitución del enfoque prescriptivo 
por el heurístico

El enfoque metodológico tradicional frente a los 
problemas gerenciales tiene características fun­
damentalmente prescriptivas, pues trata de so­
meter la realidad a una normativa, para lo cual 
parte de reglas fijadas de antemano, a menudo 
de carácter especulativo o basadas en experien­
cias de orden casuístico, no representativas desde 
el punto de vista estadístico por muestreo. Este 
enfoque prescriptivo que dice lo que hay que 
hacer, y lo dice, en tonos de seguridad absoluta, 
en muchísimos textos que se manejan tradicio­
nalmente en América Latina, se está sustituyen­
do en el nuevo paradigma por un enfoque de

Gobierno del Presidente Alfonsfn ha sido uno de los de 
mayor efectividad y cumplimiento de metas. El p a n  llega con 
toda eficiencia a más de 1 400 000 familias de todo el país 
(17% de la población) e insume para ello recursos muy infe­
riores a los que le fueron asignados originalmente. Ha alcan­
zado múltiples objetivos de organización social y desarrollo 
comunitario, adicionales a sus metas directas. Su gerencia ha 
empleado a fondo la optimación de recursos disponibles en el 
mismo aparato público, a través de modelos innovativos de 
cooperación interinstitucional.

carácter fundamentalmente heurístico. Se plan­
tea así un campo que es básicamente de experi­
mentación y de búsqueda. En esta última década 
se ha venido poniendo en tela de juicio lo que se 
suponía conocido y se ha visto que la realidad 
investigada es tan densa y mutable, que resulta 
“ingenuo” pretender aplicar, en las últimas déca­
das del siglo XX, un enfoque linealmente pres­
criptivo al manejo de las organizaciones.

Un aspecto central de la renovación en mar­
cha es que la perspectiva, autosuficiente y omni­
potente, que emitía las normas que con toda pro­
piedad Simón (1948) denominó “proverbios de 
la administración”, se sustituye por esta perspec­
tiva heurística, que explora, investiga y experi­
menta y sabe que está trabajando en marcos muy 
amplios de incertidumbre, en condiciones de ex­
perimentación social altamente complejas.

2. Cambio de concepción respecto a las fuen tes  
de la eficiencia

Hay cambios considerables en el análisis de las 
fuentes de la eficiencia, en términos de la geren­
cia en general. Varias investigaciones que han 
conmovido los planes de estudio de las principa­
les escuelas de negocios de los Estados Unidos 
coinciden en un conjunto de conclusiones simi­
larmente orientadas. Cabe citar la investigación 
de John P. Kotter, titular de la cátedra de com­
portamiento organizacional, de la Universidad 
de Harvard, los estudios del grupo consultor 
McKinsey y los de Mintzberg (1973) en el Ca­
nadá.

Kotter y su grupo de investigadores estudia­
ron, desde 1976 hasta 1981, varias empresas pri­
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vadas de éxito de la economía norteamericana, 
aplicando una amplia gama de indicadores. Tra­
taban de descubrir las causas de la eficiencia, 
penetrando, mediante una investigación minu­
ciosa, en el comportamiento e identificando la 
“piedra filosofal” de estas organizaciones. Du­
rante varios años realizaron un seguimiento pro­
lijo de los directivos máximos de las empresas 
seleccionadas, tratando de reconstruir su estilo 
de uso del tiempo. Las conclusiones estadísticas 
fueron sorprendentes. El perfil de comporta­
miento resultante es el siguiente, según el infor­
me final: Pasan la mayor parte de su tiempo con 
otros (pasan su tiempo básicamente conversan­
do). El promedio pasa solo únicamente el 25% de 
su tiempo de trabajo, y dicho lapso se utiliza 
fundamentalmente en casa, en aviones o en los 
viajes por la ciudad. Unos pocos pasan menos del 
70% de su tiempo con otros; mientras que algu­
nos pasan con otros el 90% de su tiempo de 
trabajo. Los gerentes sobresalientes se dedican 
a conversar; la imagen de un gerente de éxito 
que proyecta la administración tradicional es casi 
la opuesta; encerrado en su oficina, protegido 
por varias secretarias que impiden los accesos, 
planificando permanentemente a base de méto­
dos cuantitativos, etc.

¿Cómo se explica este contraste? ¿Cómo con­
versan? Los investigadores hicieron la radiogra­
fía de las conversaciones. La imagen se va alejan­
do cada vez más de la imagen prototipo. Las 
conversaciones se realizan en un contexto no es­
tructurado sino abierto. ¿Con quién conversan? 
Conversan con un público muy amplio: diversos 
niveles de la organización, múltiples niveles ex­
ternos a la misma y personas vinculadas indirec­
tamente al campo de la organización. ¿Cómo 
pueden tener éxito en sus gestiones? Esta imagen 
nos devuelve casi la imagen de un gerente lati­
noamericano, tal como era percibido por la socio­
logía norteamericana de viejo cuño, que conside­
raba ese estereotipo como expresión y causa im­
portante del subdesarrollo.

Kotter y su grupo sugieren, a base de la in­
vestigación, que estos gerentes tienen éxito por­
que, de hecho, están trabajando en lo que es 
decisivo como factor de eficiencia y rendimiento,

“^John P. Kotter {1982): What effectíve general mana- 
gers really do? Harvard Busitiess Review, noviembre- 
diciembre.

lo cual, en forma esquematizada, abrazaría dos 
grupos de cuestiones. Un grupo tiene que ver 
con la estructuración del calendario de decisio­
nes; esto significa que el gerente tendrá éxito en 
la medida en que realmente logre identificar los 
problemas estratégicos y dedicar su tiempo útil a 
un calendario de decisiones absolutamente fun­
damental para la organización. Estos gerentes 
descubrieron que ello no se consigue a través del 
enfoque prescriptivo y de los principales clásicos 
de administración, sino mediante un contacto 
absolutamente vivo y directo con la realidad. Las 
conversaciones les suministran elementos hete­
rodoxos, frescos, comprobables, ricos, no oficia­
les, etc., que les permiten ver los problemas con 
mayor fidelidad que a través de los conductos 
formales. El segundo gran tema es la construc­
ción de la red de contactos. Dichos gerentes cap­
taron que no basta con tomar las decisiones apro­
piadas sino que para que las empresas funcionen 
(aun en las empresas privadas de los Estados 
Unidos) es imprescindible tener una red de 
apoyo lo más extendida posible y diversificada, 
con sólidos puntos de contacto, que dé fluidez a 
la aplicación de las decisiones. Cuando hablan de 
esta red no están hablando de una red de amigos; 
es una red que, según la describen los investiga­
dores, está basada en “trueques”, en relaciones 
de presión, directas o encubiertas, en múltiples 
procesos sectoriales basados en juegos de intere­
ses dentro de la economía norteamericana. A 
través de las conversaciones, el gerente construye 
esta red y la cultiva sistemáticamente.

El grupo, yendo más allá, emitió algunas con­
clusiones críticas sobre la formación usual de ge­
rentes en Estados Unidos, las cuales resultan 
muy importantes como tema de reflexión de 
nuestras escuelas de administración latinoameri­
canas. Decía en esas conclusiones: “Existe una 
brecha bastante grande entre el saber convencio­
nal acerca de las funciones, instrumentos y fun­
ciones gerenciales, por una parte, y el comporta­
miento gerencial real, por otra. El primero se 
trata generalmente en términos de planeamien­
to, control, personal, organización y dirección; el 
segundo se caracteriza por largas horas, episo­
dios fragmentarios y comunicación oral. El com­
portamiento real, tal como lo demuestra el estu­
dio de los gerentes generales de éxito, aparece 
como menos sistemático, más informal, menos 
reflexivo, más reactivo, menos organizado y más
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frivolo de lo que podría esperar un estudioso de 
los sistemas de planeamiento estratégico o diseño 
organizacional. La brecha es importante e in­
quietante por muchas razones. Antes de todo, 
plantea serias preguntas acerca de la clase de 
planeamiento formal, evaluación de rendimien­
to y otros sistemas comúnmente en uso”.

El trabajo del grupo consultor McKinsey es­
tudió a sesenta y dos empresas norteamericanas 
de éxito y alcanzó por otras vías, conclusiones del 
mismo corte anterior, que plantea de modo ter­
minante: “Llegamos rápidamente a la conclusión 
de que los problemas de estructura, a pesar de su 
innegable importancia, no son sino una pequeña 
parte de la cuestión de la eficacia de la adminis­
tración” (Peters y Waterman, 1984). La estructu­
ra formal ejerce influencia, pero su incidencia en 
el rendimiento organizacional final es reducida. 
Aducen, entre otros elementos de juicio, una 
observación muy original del presidente de una 
empresa multinacional, que señala: “considero 
grotesco un organigrama inflexible, que da por 
sentado que un individuo en una posición dada 
actuará exactamente en la misma forma que su 
antecesor. Esto contradice uno de los fundamen­
tos implícitos del andamiaje formal-tradicional, a 
saber, que una vez construido detalladamente el 
organigrama y sus anexos, el cambio de un indi­
viduo por otro no implicará alteraciones mayo­
res, porque el sistema formal es el que predomi­
na y maneja el rendimiento organizacional. El 
presidente aludido recalcaba: “El individuo no 
actuará así. En consecuencia, la organización de­
be moverse, ajustarse y adaptarse al hecho de que 
es un nuevo individuo el que ocupa esa posición”. 
La experiencia demuestra que la observación es 
plenamente válida. “El individuo nuevo” en el 
mismo puesto no actúa como preveía el enfoque 
prescriptivo; en consecuencia, la organización ha 
de adaptarse a esta situación.

Las fuentes de la eficiencia gerencial no se 
hallan, pues, como revelan las investigaciones 
referidas y otras semejantes, ni en el buen plan­
teamiento formal, ni en el respeto a los principios 
tradicionales de administración. Se conectan mu­
cho más con variables múltiples políticas, socioló­
gicas, culturales, etc., entre las que resaltan facto­
res como los juegos de poder. *

* 'El tema se trata en detalle en B. Kliksberg (1985): El 
pensamiento organizativo: del taylorismo a la teoría de la organiza-

5. El papel central de la innovación

Otra dirección de pensamiento que se plantea en 
el nuevo marco de reflexión global es la de la 
innovación, que se convierte en un tema clave en 
esta parte final del siglo xx. Robert K. Muller 
señala que las escalas de riesgos han evoluciona­
do de tal modo, que, en realidad, tenemos que 
crear categorías inéditas para captarlas, e intenta 
formular algunas. Hablamos normalmente de 
riesgo organizacional, distinguiendo diferentes 
niveles y márgenes de riesgos; una categoría más 
es la de incertidumbre que va más allá de la de 
riesgo y aborda un terreno más sombrío de deci­
sión, casi de apuestas. Muller agrega una catego­
ría adicional a la de incertidumbre, que es la de 
ignorancia, situación en la cual la mayor parte de 
los elementos actuantes no son desconocidos y 
tenemos información muy escasa de cómo ope­
ran y habría una categoría más extrema aún, que 
destaca: en los tiempos actuales, las organizacio­
nes actúan en contextos en los cuales lo que pue­
de llegar a primar no es ni siquiera la ignorancia, 
sino el desconocimiento, pues diversos riesgos 
posibles escapan directamente a nuestro conoci­
miento.

Frente a un ambiente organizacional “turbu­
lento”, donde las amenazas son de este tipo: in­
certidumbre, ignorancia, desconocimiento, se 
exige agudizar la capacidad de adaptación a los 
cambios, que en estos casos son formidables. 
Yehezkel Dror concibe al respecto una ley que 
dice lo siguiente: “En situaciones de rápido cam­
bio, cuanto mayor fuese el éxito en el pasado, 
tanto mayor es la probabilidad de fracaso en el 
futuro” (1983). La peor guía en estas condiciones 
de cambio acelerado es el pasado, y la tendencia 
tradicional a basarse en el pasado y a proyectar a 
partir de él, puede llevar a serias ineficiencias. 
Ante estas realidades, Karl Weick, director del 
Administrative Quarterly de Cornell, sugiere que el 
modelo de la organización necesaria debería ser 
del siguiente tipo (modelo que escandalizaría a 
los teóricos del tradicionalismo, aferrados al for­
malismo): “... que aprecie más la improvisación 
que la predicción, que trate de las oportunidades

ción. Editorial Paidós, Buenos Aires, 10“ ed.; y en La raciona­
lidad irracional de la burocracia (1976); incluido en B. Kliks­
berg (comp.), M. Crozier, G. Friedmann, Paul Fraisse y otros. 
Cuestionando en administración, Paidós.
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más bien que de los obstáculos, que descubra 
nuevos planes de acción en lugar de defender los 
antiguos, que aprecie las controversias más que la 
serenidad, y que estimule la duda y la contradic­
ción más bien que la confianza”.*̂  El gerente 
eficiente no es el que no comete ningún error; el 
que tiene tal historial, ya sea en la empresa públi­
ca o en la privada, es realmente un burócrata en 
la connotación popularizada del término. En las 
condiciones actuales donde es necesario innovar, 
cambiar y arriesgarse, un buen gerente será el 
que, por innovar, cae en un número razonable de 
errores.

4. £/ modelo organizacional deseable

¿Qué tipo de organización como diseño organi­
zacional básico, qué tipo de relación entre la or­
ganización y sus miembros, que son el motor 
decisivo del comportamiento organizacional, se 
proyecta hacia el futuro? En el documento inédi­
to ya mencionado, Mario Bunge formula algunas 
reflexiones muy agudas al respecto.

Bunge señala que el pensamiento adminis­
trativo tradicional ha concebido las organizacio­
nes, tanto en las públicas como en las privadas 
basándose esencialmente en la idea de la jerar­
quía. Destaca que Simon, del que disiente, asegu­
ra que todos los sistemas estables en la naturaleza 
están organizados jerárquicamente, como si la 
condición jerárquica fuera una condición sine qua 
non de dichos sistemas. Como epistemologo, 
Bunge considera que el concepto de jerarquía 
que utiliza Simon es ambiguo y resulta altamente 
criticable desde el punto de vista metodológico. 
Las moléculas, por ejemplo, están organizadas 
jerárquicamente, pero la única jerarquía existen­
te no es la del poder unidireccional, sino que 
sigue otros cánones totalmente distintos. A partir 
de allí, establece una clasificación de los grandes 
tipos de organización conocidos históricamente y 
los divide en cuatro modelos que se dan simultá­
neamente en el escenario contemporáneo. Un 
modelo son las organizaciones autocráticas, don­
de hay un poder centralizado que no se delega y 
que maneja unilateralmente la organización ha­
cia abajo (monarquías absolutas, dictaduras mili­
tares, etc.). Un segundo modelo es el de las orga­
nizaciones que llama delegativas, donde la cúpu-

'^Karl Weick, en T. Peter s y R. Water man, op, cit

la de poder lo conserva para sí, si bien lo compar­
te con delegados dentro de la organización. Un 
tercer modelo es el de las organizaciones que 
denomina consultivas, que están abiertas a reci­
bir insumos de abajo hacia arriba y que están 
dispuestas a negociar. En cuarto lugar estarían 
las organizaciones de tipo participativo, donde lo 
que se recibe no son meramente opiniones y su­
gerencias, sino que hay participación efectiva en 
el poder de decisión de modo que, el gerente no 
está en la cúspide de la pirámide, sino en el cen­
tro de una red de decisiones. Esta estructura 
viola claramente el principio de jerarquía. Bunge 
sostiene que las conclusiones modernas en cien­
cias gerenciales demuestran que los niveles más 
altos de productividad y de satisfacción en el 
trabajo se alcanzan en las organizaciones partici- 
pativas; siendo ese el modelo de organización 
que genera mayor rendimiento. Pone de relieve 
que las organizaciones participativas no son pa­
trimonio de una parte del mundo, sino que exis­
ten experiencias múltiples de ellas en los países 
occidentales. Un libro reciente prologado por 
Warren Bennis, uno de los fundadores del desa­
rrollo organizacional. La colaboración organizacio­
nal alternativa a la jerarquía, expone detallada­
mente diversas experiencias de este tipo en los 
países occidentales. Lo que se plantea es que la 
jerarquía como condición sine qua non en el pen­
samiento tradicional, no es la única posibilidad ni 
deseable en términos de eficiencia.

5. Hacia organizaciones flexibles

El nuevo paradigma se orienta a la constitución 
de organizaciones acentuadamente flexibles, a 
diferencia de los modelos de carácter formal alta­
mente estructurados que constituían el núcleo 
central del paradigma antiguo. Se trabaja con 
organizaciones estructuradas, de manera ambi­
gua, que deliberadamente dejan sin definir pro­
blemas de jerarquías y de vinculaciones organiza- 
cionales, para dar mayor plasticidad a la organi­
zación. Diversas empresas japonesas no tienen ni 
siquiera un organigrama, sino que utilizan mu­
cho más equipos de proyecto flexibles. Entre 
otras ventajas de este enfoque, se ha comprobado 
que la innovación se da en mucha mayor propor­
ción en lo que se llama la interfase. La innovación 
no se da en grupos rígidos, enclaustrados en 
diferentes departamentos organizacionales, sino
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en este juego flexible y ambiguo, en el trabajo 
interproyectos dentro de las organizaciones.

6. Tecnologías innovativas de intervención 
organimcional

En el nuevo pensamiento se están desarrollando 
una serie de técnicas modernas de intervención 
organizacional, que, apoyándose en núcleos de 
pensamiento ya mencionados y otros semejantes, 
proponen modelos diferentes de cambio admi­
nistrativo. Un primer modelo es el Programa 
para la Mejoría del Rendimiento Organizacional 
(pip) (1978), diseñado por las Naciones Unidas. 
Se trata en su conjunto, de una batería de inter­
vención organizacional de naturaleza eminente­
mente participativa, probada con buenos resulta­
dos en numerosos países de Asia, Africa y Améri­
ca Latina. Combina diversos tipos de insumos 
técnicos: conceptos importantes de desarrollo 
organizacional, la consultoría de procesos y la 
dirección por objetivos. Otra tecnología (ó ptim a ) 
(1981), generada por el Instituto Internacional 
para Empresas Públicas en Países en Desarrollo 
(icpe), se orienta a incrementar la eficiencia orga­
nizacional a través del crecimiento de la capaci­
dad de consultoría interna de las organizaciones; 
consta de un conjunto de técnicas que ponen en 
práctica distintos ejercicios reales de diagnóstico 
y búsqueda de soluciones a partir de los cuadros 
directivos de la organización. Favorece así el de­
sarrollo de la capacidad de autoanálisis gerencial 
de las propias organizaciones. Otro modelo es el 
de la investigación-acción, metodología de ma­
nejo de los conceptos e instrumentos básicos de 
investigación administrativa, en donde la investi­
gación no produce resultados al final del progra­
ma, siendo, al mismo tiempo, la vía de identifica­
ción de causas importantes de los problemas, y 
un instrumento de cambio organizacional. Esta 
tecnología se basa también en una participación 
absolutamente activa de los investigados, que 
coinvestigan con el equipo investigador, y, al mis­
mo tiempo, van efectuando modificaciones en el 
comportamiento organizacional a base de los re­
sultados de la investigación.

7. La gerencia de políticas

La gerencia aparece en estas condiciones con un 
perfil de diferencias muy notorias respecto al 
paradigma antiguo. Una de las fundamentales es 
que la gerencia no sólo administra recursos, sino 
que administra políticas (que son más importan­
tes en el funcionamiento de la organización). El 
papel principal de la gerencia de nuestro tiempo 
es el vinculado con las políticas. Por ello, los ge­
rentes investigados por Kotter tenían éxito, se 
concentraban en la “fabricación de políticas”, y 
no sólo en la gestión de los recursos organizacio- 
nales. La gerencia de políticas implica un enfo­
que estratégico, una visión totalizadora, una 
perspectiva a largo plazo, etc. Significa, entre 
otros aspectos, no reprimir la incertidumbre or­
ganizacional, sino hacerle frente. Un ejemplo bá­
sico de represión de la incertidumbre organiza­
cional, es la proyección de las cifras presupuesta­
rias a partir de las cifras del año anterior. La 
gerencia que maneja políticas, en lugar de mirar 
hacia atrás, se orienta hacia el futuro con un 
enfoque heurístico.

8. La pertinencia de los valores

Una dirección central del nuevo pensamiento 
gerencial es el regreso a una reflexión que Ches- 
ter Barnard planteaba pioneramente en el dece­
nio de 1930, a saber, el gerente es, en primer 
término, un administrador de valores organiza- 
cionales. Decía Barnard que: “el papel del jefe 
ejecutivo es administrar los valores de la organi­
zación” y señalaba que los gerentes son “forjado­
res de valores, preocupados por los bienes socia­
les de la organización”. Subrayamos previamente 
la correlación entre eficiencia y participación en 
el trabajo. La participación real se da sólo a través 
de identificaciones con valores. El papel del ge­
rente moderno es percibido, no como el del autó­
crata ajeno a valores y basado en la jerarquía, sino 
como una actividad dirigida a la búsqueda de 
valores genuinos, su proyección y la constitución 
de identificaciones organizacionales en torno a 
ellos.
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III
La universidad y el gerente que hace falta

En la última etapa de esta reflexión, pasaremos, a 
base de los elementos anteriores, al análisis de las 
características del gerente que hace falta en Amé­
rica Latina y del papel actual y deseable de la 
universidad al respecto.

1, La cuestión del perfil

De la evaluación de las formas de pensar sobre 
este problema, surgen rasgos del perfil de forma­
ción que difieren profundamente de los tra­
dicionales. Tomando algunos puntos de referen­
cia internacionales, el Instituto de Formación 
Arthur D. Little, planea la preparación de los 
profesionales a partir de una concepción que el 
Presidente del Instituto reseña como sigue: “El 
potencial gerencial requiere mucho más que téc­
nicas gerenciales complejas y habilidades estre­
chas. Requiere educación general humanís­
tica”.̂ ^

Se considera que en esta época un gerente 
eficiente debe prepararse en esta dirección su- 
pratécnica, y las metas del Instituto mencionado 
recalcan, en la formación de gerentes, la creación 
de habilidades creativas y de relación. Este tipo 
de conclusiones coincide con las del fundamental 
estudio realizado por la u n e s c o  sobre la educa­
ción internacional y especialmente sus niveles 
superiores. Aprender a ser ( u n e s c o , 1973). La co­
misión de expertos, que fue presidida por el ex 
Ministro de Educación de Francia, Edgard Fau- 
re, afirmó que, en la formación profesional: “In­
teresa menos poseer un acervo cognoscitivo defi­
nido, que haberse iniciado en el método cientí­
fico”.

En América Latina se requiere buscar un 
perfil gerencial apto para encarar los dilemas de 
gestión en sociedades que tratan de enfrentar la 
crisis y afianzar la democracia. Ello implica tomar 
muy en consideración aproximaciones como las 
mencionadas. Es necesaria la iniciación en el mé­
todo científico. Se debe contar con una buena 
formación en las ciencias que explican el entorno 
organizacional. La formación en historia econó­

mica y social, economía, sociología sistemática, 
etc., son elementos de trabajo vitales para poder 
desentrañar la sobrecomplejidad del contexto 
contemporáneo. Se debe disponer de las catego­
rías de análisis y modelos que permitan com­
prender, de modo articulado, serio y riguroso, la 
realidad de las organizaciones. El perfil necesita, 
desde luego, de una disponibilidad tecnológica 
importante, pero no indiscriminada. En América 
Latina, el gerente que hace falta tendría que ma­
nejar las tecnologías que son pertinentes desde el 
punto de vista de los problemas de gestión fun­
damentales, como la gestión de materias primas 
estratégicas, la administración de la salud y la 
educación, la gerencia de empresas públicas, la 
dirección de empresas pequeñas y medianas, el 
desarrollo administrativo regional, la adminis­
tración de la ciencia y la tecnología, etc.

Por otro lado, el gerente tiene que responder 
al perfil de Chester Barnard o perfiles semejan­
tes. Se requieren gerentes que sean capaces de 
generar fenómenos de identificación con la orga­
nización y de participación en ella, es decir, diri­
gir democráticamente a las organizaciones.

Para la capacitación en este plano se dispone 
hoy de modelos explicativos del comportamiento 
organizacional y de diversos instrumentos tecno­
lógicos, pero hay que utilizarlos de modo planifi­
cado y sistemático. Asimismo, se requiere que el 
gerente tenga capacidades crítico-creativas. En 
las décadas próximas, la disyuntiva será entre ser 
crítico-creativo o ser ineficiente. Los problemas 
van a ser imprevistos en muchos aspectos, o con 
variables combinadas de modo muy diverso y 
que ninguna universidad puede programar en 
sus planes de estudio. El componente críti­
co-creativo va a permitir un rediseño de esos 
problemas y de las soluciones en términos local­
mente operativos.

A ello se suma un aspecto que se pone espe­
cialmente de relieve en las investigaciones efec­
tuadas en la región al respecto, es decir, que el 
gerente debe tener una sólida conciencia nacio­
nal, tiene que trabajar para el país.*'* Esto lo

'^Roberto K. Muller, op. cit. ‘^Véanse sobre el particular los resultados de investiga-
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destaca, por ejemplo, el Presidente de México 
Miguel de la Madrid, quien ha señalado que: “La 
acción del empresario público no puede conce­
birse sólo como la gestión de ciertos recursos a la 
luz de ciertas metas de construcción; debe conce­
birse como un mecanismo que forma parte de la 
acción política de la nación para lograr el tipo de 
sociedad que todos deseamos”, y que “para que 
los problemas del país, que son los de las empre­
sas públicas, puedan solucionarse a través de la 
política gubernamental, se requiere de la respon­
sabilidad política y social del empresario público. 
Esta es la única manera de asegurar que las em­
presas públicas sean administradas no como ín­
sulas ni como una mera fuente de trabajo, sino 
como parte integral del sector público”. La res­
ponsabilidad política y social del gerente destaca­
da debería darse en los dos campos públicos y 
privado y ella no brota mágicamente. Así, la for­
mación universitaria debería incidir en lo que le 
es posible, en que esta responsabilidad se adquie­
ra, entre otros medios, a través de la compenetra­
ción del educando con los problemas básicos de 
su país.

2. Las deficiencias de la escuela de 
administración predominante

¿Qué sucede al contrastar este perfil “deseable” 
con el vigente en las escuelas de administración 
de América Latina? Planteado el interrogante; 
¿estamos preparando o no los gerentes del maña­
na?, la respuesta posible arroja un déficit muy 
pronunciado. Predomina en América Latina una 
escuela de formación muy tradicional, profun­
damente marcada por el pensamiento adminis­
trativo formalista y por formas discutibles de 
concebir a la universidad en general. De acuerdo 
a resultados de investigación (Kliksberg, 1983, 
Escuela Empresarial Andina, 1976), la forma­
ción humanística y científica tiene una presencia 
mínima dentro de los planes de estudio; materias 
como epistemología o metodología de la investi­
gación ni figuran en las categorías de análisis

ción contenidos en Bernardo Kliksberg (1983); Universidad  ̂
Formación de Administradores y Sector Público en América Latina. 
Fondo de Cultura Económica, México.

'^Miguel de la Madrid (1981); La Participación de la 
Empresa Pública en el Proceso de Desarrollo Económico y 
Social del País, Plan global de desarrollo en Ciclo de Confe­
rencias, Cenapro, México.

para preparar planes de estudio en este tipo de 
escuelas. Se subestima el tema de la comprensión 
del medio ambiente histórico-social. Otro aspec­
to, la comprensión del comportamiento organi- 
zacional mismo, implica en nuestro tiempo una 
base importante de modelos modernos que lo 
expliquen; eso es lo que llamamos ciencia de la 
organización, la cual tiene escasa inclusión en la 
formación que se imparte. Las tecnologías llenan 
los planes de estudio, pero no fueron selecciona­
das a partir de investigaciones nacionales de las 
necesidades presentes y previsibles del Estado y 
la empresa privada, sino transferidas de manera 
no selectiva y mecánica. En esta materia se obser­
va con toda intensidad la situación que plantea­
ron, en su oportunidad, las Naciones Unidas so­
bre la educación científica superior en general.^® 
Extrañamente, los planes de estudio en muchas 
escuelas y facultades de administración de Amé­
rica Latina se parecen mucho entre sí. Se podría 
presumir que ha habido una planificación cen­
tral, coordinada, entre las diferentes casas de 
estudio. Lo que se ha dado es algo muy diferente, 
una imitación de conjunto de modelos externos 
que están, además, en gran medida obsoletos.

No sólo se importa mecánicamente, sino que, 
además, la dependencia ha estado ligada, en el 
caso de las ciencias administrativas en América 
Latina, a ciertos sectores específicos de retaguar­
dia de las ciencias administrativas de los Estados 
Unidos y del mundo desarrollado en general. 
Los planes están unificados por el origen común 
en estas escuelas de otras regiones, que tienden a 
ser de carácter tradicional. Por otra parte, en 
diversas escuelas los planes de estudio marginan 
al sector público. Los temas específicamente rela­
tivos a éste son casi inexistentes, como si el sector 
público fuera en estos países el “prescindente” 
del siglo xix y no estuviéramos en presencia del 
tipo de “Estado protagonista” que se presenta en 
la región. Tampoco se prepara en las aptitudes 
para la directiva democrática, ni se cultiva el com­
ponente crítico-creativo. En cuanto a la concien-

'^Señalaban: “Actualmente se utilizan los proyectos de 
educación científica procedentes de tos países desarrollados. 
¿No podrían considerarse proyectos para los países latinoa­
mericanos preparados en la región? Comité Asesor de tas 
Naciones Unidas sobre la Aplicación de la Ciencia y la Tecno­
logía al Desarrollo (1973); Plan de Acción Regional para la 
Aplicación de la Ciencia y la Tecnología al Desarrollo de América 
Latina. Fondo de Cultura Económica, México.
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cia nacional, por lo menos a nivel de planeamien­
to sistemático, no tiene tampoco mayor represen- 
tatividad real en estos planes de estudio.

No basta la identificación de estas deficien­
cias de fondo, sino que ellas requieren una expli­
cación más profunda. Creemos que el mecanis­
mo de imitación se ha visto facilitado por algunas 
categorías de razonamiento en cuanto a política 
educativa en las escuelas de administración, las , 
que sería interesante revisar. Entre ellas, aparece 
con frecuencia la oposición entre teoría y prácti­
ca. Se supone que habría un campo que sería la 
teoría, el cual es tema de otras escuelas distintas 
pero no de éstas, que son escuelas prácticas. La 
disociación es falsa. En realidad se trata de un 
circuito totalmente integrado, donde la buena 
práctica sólo se puede fundar en una sólida teo­
ría y la buena teoría significa un examen riguroso 
y fecundo de la práctica. La mala teoría es aquella 
que no tiene que ver con la práctica, la que se basa 
en datos empíricos insuficientes o mal analiza­
dos. Esta falacia en los planes de estudio resta 
validez al conocimiento teórico.

Una segunda falacia tiene bases en la ante­
rior. Se supone que estas escuelas tienen por 
finalidad formar técnicos absolutamente espe­
cializados, sectoriales, dotados de conocimientos 
puramente administrativo-contables, que esta­
rían confinados al manejo de un instrumental 
técnico básico. Lo que sucede en materia de cien­
cia organizacional moderna indica que ésta tiene 
que ver con problemas que implican cambios 
sociales pertinentes. Esa visión es ineficiente 
frente a la complejidad del fenómeno organiza­
cional, pues administradores con una formación 
parcializada están destinados a una baja produc­
tividad en términos profesionales. Se requiere 
una preparación más amplia y de otro orden. 
Además, países como los de la región necesitan 
profesionales que, como se ha visto, sean al mis­
mo tiempo buenos ciudadanos y apuntalen el 
desarrollo nacional y el fortalecimiento de la de­
mocracia.

Un tercer tipo de falacia en términos de polí­
tica educativa es el supuesto de que las escuelas 
de administración preparan un administrador 
que sirve para todo orden de organizaciones, 
esto es, que forman “generalistas”. En la práctica, 
la escuela tradicional prepara para problemas 
empresariales estrictamente privados, y para de­
terminado tipo de organizaciones privadas, que

no son las predominantes en América Latina, 
dejando de lado realidades empresariales estra­
tégicas, como las de la empresa pequeña y media­
na. La pretensión “generalista” está encubriendo 
una práctica que no es tal, sino altamente seg­
mentada.

Otro error en materia de política educativa 
es el estilo de “modernización refleja”. La escuela 
cree que se moderniza en la medida en que logra 
un mayor nivel de importación mecánica de 
aquello que está sucediendo en los centros desa­
rrollados. El perfil tecnológico deseable surge a 
partir de otras consideraciones. La cuestión es 
partir de las propias necesidades,’  ̂ generar lo­
calmente y transferir de manera eficiente y críti­
ca lo que realmente es pertinente para las condi­
ciones nacionales. Estas falacias en política edu­
cacional afectan los planes de estudio y tienen 
fuerte repercusión en el catálogo de deficiencias 
que queda reseñado.

3. Hacia una escuela latinoamericana 
de administración

En América Latina está creciendo paso a paso, en 
los procesos de cambio social y bajo la demanda 
de las grandes fuerzas políticas y sociales, un 
nuevo tipo de escuela de administración. En ella 
se trabaja con planes de estudio preparados para 
las exigencias de capacidad de gestión que plan­
tean la crisis y la democratización, y se están 
formando, con enfoques amplios y contenidos 
abiertos ligados al nuevo paradigma, gerentes de 
utilidad nacional. En diversas universidades se 
están desarrollando importantes experiencias de 
transformación de los planes de estudio, orienta­
das en esa dirección. Asimismo, se están produ­
ciendo cambios muy importantes en la fisonomía 
interna de las escuelas de administración. Las 
hay actualmente que trabajan sobre la base de la 
interacción activa con la realidad organizacional. 
El aula se traslada en parte a las organizaciones, a 
través de programas coordinados entre organis­
mos públicos y privados y la Universidad. Se está 
introduciendo seriamente el tema de la investiga­
ción mediante programas de investigación de 
corto y mediano alcance en las tareas mismas de

'^Consultar sobre ello, los trabajos clásicos de Oscar 
Varsavsky, cuyas aportaciones tienen amplia aplicabilidad en 
esta materia.
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las cátedras, los que trabajan sobre realidades 
organizacionales nacionales. Además, se efec­
túan programas de investigación en gran escala, 
con la coparticipación de las cátedras.

También se están transformando las estruc­
turas didácticas. Los sistemas de aprendizaje de 
carácter tradicional no responden de ninguna 
manera a las demandas de estas décadas finales 
del siglo XX, y, en lugar de generar profesionales 
críticos, están produciendo justamente lo opues­
to. Además someten a personas valiosas a meto­
dologías que tienen por resultado la esteriliza­
ción de su capacidad crítico-creativa, y, como lo 
indican algunas investigaciones pioneras, ello 
conduce a que su potencial crítico-creativo resul­
ta en diversos casos menor cuando egresan de la 
universidad que cuando ingresaron en ella.*  ̂Se

'®E1 tema se trata detalladamente en Naum Klíksberg 
(1984): Elementos pedagógicos predominantes en la ense­
ñanza universitaria de la administración en América Latina, 
incluido en su obra La crisis pedagógica en las universidades 
latinoamericanas. Editorial de la Universidad Central de Vene­
zuela, Caracas.

trabaja seriamente en formar docentes a través 
de programas sistemáticos que favorecen al do­
cente auxiliar/estudiante avanzado como un ins­
trumento fundamental de la universidad activa. 
Se hacen serios esfuerzos para el establecimiento 
de estructuras de posgrado que, coordinadas con 
las de pregrado, pueden constituir un polo de 
reflexión, creatividad y desarrollo, que esté enri­
queciendo continuamente a este último. Al mis­
mo tiempo pueden ser laboratorios de investiga­
ción gerencial, que pueden hacer aportaciones 
importantes a la realidad administrativa na­
cional.

Frente a la escuela tradicional, aún dominan­
te, está surgiendo el perfil de una nueva escuela 
latinoamericana de administración, que está a la 
altura de las necesidades presentes y previsibles. 
Su emergencia dependerá del esfuerzo de am­
plios sectores de investigadores, docentes, estu­
diantes y profesionales. Cambiar el perfil de uni­
versidades y escuelas implica transformaciones 
de gran magnitud, que sólo son posibles gracias a 
procesos colectivos.
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Vigencia del Estado
planificador
en la crisis actual

Adolfo Gurrieri*

El tema del Estado ha tenido casi siempre en los escri­
tos de la CEPAI. un tratamiento paradójico; se lo consi­
dera agente decisivo en la formulación y aplicación de 
las estrategias de desarrollo, pero no se analiza a fondo 
su cambiante naturaleza. La solución de esa paradoja 
se ha logrado suponiendo la existencia de un Estado 
planificador y reformista ideal, que cumpliría a cabali- 
dad la función que se le ha asignado. Tomando como 
punto de partida dicha paradoja, el objeto de este 
artículo consiste en presentar el modo en que se ha 
tratado el tema del Estado en la c e p a l , señalar algunas 
de las críticas que el mismo ha provocado, y esbozar la 
manera en que debería reformular.se dicho tema a la 
luz de las circunstancias políticas actuales de la región y 
de los requisitos de una estrategia de desarrollo autó­
noma, equitativa y democrática.

En este último sentido se explora el importante 
problema político referido al papel que el Estado debe 
tener en la crisis actual, argumentándose que no existe 
una posición única que pudiera escogerse por criterios 
meramente técnicos, Por el contrario, las respuestas 
posibles que puedan darse a esta cuestión giran en 
torno a tres fórmulas políticas principales (liberal, esta­
tal y democrática) cuyo contenido se analiza y contras­
ta. Finalmente y con relación al tipo de Estado que se 
considera deseable se elaboran dos proposiciones bási­
cas: la necesidad de fortalecer el aparato estatal y la de 
establecer y consolidar las formas democráticas de or­
ganización política.

^Director de la División de Desarrollo Social de la <;k p a [.. 
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I

en
El papel del Estado 

la concepción de la c e p a l

1. L a s  ideas o r ig in a les

En su concepción originaria la c e p a l  atribuyó al 
Estado el papel de protanista principal del desa­
rrollo, debido en gran medida a las fallas que 
observó en los agentes económicos privados y en 
el mecanismo de mercado. Tal atribución no fue 
el resultado de la aplicación de principios doctri­
narios; por el contrario, del mismo modo que el 
programa de desarrollo que entonces propuso, 
fue sobre todo una respuesta a las consecuencias 
de la crisis de los años treinta en América Latina. 
(Prebisch, 1973a; Prebisch, 1973b).

Dicha crisis impulsó a la í .f.p a l  a poner en tela 
de juicio tanto el patrón de desarrollo que habían 
seguido los países de la región como los funda­
mentos institucionales del orden económico na­
cional e internacional que le habían servido de 
base*. Ponerlos en tela de juicio no significaba 
rechazarlos sino sólo evitar que se los aceptara de 
manera acrítica como consecuencia de la influen­
cia doctrinaria proveniente de los centros; ellos 
debían ser evaluados para determinar si podrían 
servir de sustento a las economías periféricas que 
estaban procurando transformar su patrón de 
desarrollo.

En los documentos cepalinos de la época no 
existe un análisis sistemático de esos fundamen­
tos institucionales; quizás su carácter controverti­
do impidió que se los discutiera abiertamente. De 
todos modos, las alusiones dispersas que a los 
mismos se hicieron permiten esbozar el orden 
institucional que la c:e p a l  consideró deseable y el

'Desde una perspectiva muy general, los principales 
fundamentos institucionales de una economía capitalista de 
mercado son la propiedad privada del capital, la gestión 
privada de las empresas, la apropiación privada de los benefi­
cios, la competencia, el sistema de precios como guía básica de 
los agentes económicos, la libre disponibilidad de los factores 
productivos y, en el plano internacional, la libre circulación 
de bienes y factores. Conviene tener presente esta lista de 
fundamentos —de ios cuales los primeros tres corresponden 
al aspecto capitali.sta del concepto y los restantes al mercado— 
pues puede servir de guía para esclarecer la profundidad y 
amplitud de la intervención estatal que presentan las diversas 
formas híbridas de organización económica (teóricas y con­
cretas), como la propuesta por la cepal en sus comienzos.
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pape l q u e  el E stado  deb ía  cum plir en  el mismo. 
(R odríguez , 1980; G u rr ie ri, 1982b),

La im agen  q u e  p re sen ta  la c e p a l  sobre esos 
tem as resu lta  am bivalen te. P or u n  lado, subraya 
la im p o rtan c ia  del d inam ism o y la creativ idad 
q u e  su rg e n  del im pulso  ind iv idual a len tado  p o r 
el in te rés  p rivado , y d e  la m ayor eficiencia econó­
m ica q u e  hace posible la gestión  p rivada d e  las 
em presas. P o r o tro , señala las debilidades d e  al­
g unos d e  aquellos fu n d am en to s  p a ra  servir de 
base eficaz a las decisiones y tareas que exige el 
desarro llo .

Las deb ilidades principales d erivan  d e  algu­
nas características d e  los agentes económ icos p ri­
vados y del m ercado . Dichos agentes suelen  ca re­
ce r d e  los recu rsos y del im pulso  necesarios p ara  
llevar ad e lan te  las ta reas req u erid as  p o r  el desa­
rro llo , p ero , sobre todo, no  poseen  la perspectiva 
global q u e  les p e rm itiría  to m ar las decisiones más 
ap ro p iad as. D icha perspectiva global exige supe­
ra r  los lím ites d e  u n a  visión o rien tad a  p o r el 
in te rés  d e  la em p resa  ind iv idual y to m ar en  con­
sideración  aspectos tales com o las relaciones en ­
tre  los d istin tos sectores d e  la e s tru c tu ra  econó­
m ica nacional, las relaciones económ icas con el 
ex te rio r, las rep ercu sio n es sociales y políticas de 
las decisiones económ icas, las transfo rm aciones 
tecnológicas ap ro p iad as  y o tros, los que, adem ás, 
d eb en  se r colocados en  u n a  d ila tada perspectiva 
tem p o ra l.

P o r a ñ a d id u ra , esta deb ilidad  d e  los agentes 
económ icos p rivados no  p u ed e  ser suplida p o r el 
m ecanism o d e  m ercado , cuyas señales tam poco 
to m an  en  consideración  aquellos aspectos en  tan ­
to  son u n  m ero  reflejo  d e  la d em an d a  efectiva 
q u e  em erg e  d e  esos m ism os agentes; la sum a de 
las racionalidades individuales no  conduce a la 
rac ionalidad  global. A dem ás, las econom ías p eri­
féricas d eb e n  c o n tro la r y re o rie n ta r  los estím ulos 
q u e  p ro v ien en  del m ercado  in ternacional pues, 
si q u e d a ra n  lib radas a ellos, sólo re p ro d u c irían  
u n a  e s tru c tu ra  económ ica cuyos defectos fu e ro n  
puestos en  evidencia p o r  la crisis. El desarro llo  
no  se lo g ra rá  m ed ian te  la acción esp o n tán ea  de 
las fuerzas del m ercado , sino p o r la acción delibe­
ra d a  d e  to d a  la sociedad cond u c id a  p o r  el Estado.

Estas carencias son, en tonces, las que ju s tif i­
can  y, a la vez, o rien ta n  y delim itan  la in te rv en ­
ción estatal q u e  p ro p o n ía  la c e p a l  en  aquellos 
años. En té rm in o s  generales, la am p litu d  y p ro ­
fu n d id a d  d e  d ich a  in tervención  deriva de  las exi­

gencias del p ro g ram a  d e  desarro llo  p ro p u esto  y 
d e  la deb ilidad  d e  los agentes privados y del 
m ecanism o d e  m ercado  p a ra  llevarlo a cabo.

Son m uchos los ám bitos económ icos en  que 
la CEPAL consideraba necesaria la in tervención  
estatal, p e ro  algunos destacan  p o r  su im p o rtan ­
cia. P rim ero , la ya seña lada  visión d e  con ju n to  y a 
largo  plazo, q ue se e s tru c tu ra  d e  m an era  sistem á­
tica en  u n  p lan  o rien ta d o  a tra n s fo rm a r la e s tru c­
tu ra  h e re d a d a  del p a tró n  d e  desarro llo  hacia 
a fu e ra  p a ra  convertirla  en  u n a  econom ía in d u s­
trial m od ern a . S egundo , la acción d irec ta  en  las 
áreas decisivas d e  ese p lan  d e  transfo rm ación , 
com o el im pulso  a  la acum ulación  d e  capital, 
m ed ian te  la elevación del coeficiente d e  ah o rro  
in te rn o  y la captación y canalización d e  recursos 
ex ternos; la pro tección  y fo m en to  de la in d u stria ­
lización; la a tenuación  d e  la vu lnerab ilidad  ex te r­
na; la creación d e  in fraes tru c tu ra ; y el incentivo y 
o rien tac ión  del cam bio tecnológico. T erce ro , en  
re lación  estrecha  con los dos an te rio res , la p re ­
vención y con tro l d e  los desequilibrios económ i­
cos d e  variada natu ra leza  q u e  inevitablem ente 
acarrea  u n a  transfo rm ació n  estru c tu ra l com o la 
im plicada en  ese plan.

Se tra tab a  d e  u n a  in tervención  am plia y p ro ­
fu n d a , si se la ju zg a  p o r loS| cánones doctrinarios 
en tonces im p eran tes  en  A m érica L atina, pero  
sería e rró n eo  su p o n e r que la c e p a l  p ro p u so  que 
la m ism a se am p lia ra  hasta el p u n to  d e  sofocar a 
los agentes económ icos privados o al m ecanism o 
d e  m ercado . En efecto, su ideal consistía más 
b ien  en  e n c o n tra r  u n  equilibrio  e n tre  lo público y 
lo privado , e n tre  el Estado y el m ercado , que 
ap ro v ech ara  los aspectos positivos de cada uno , 
facilitara su com plem entación  y ev itara  las conse­
cuencias negativas que p ro d u c e  el p redom in io  
excesivo d e  alguno  d e  ellos sobre el resto . Dicho 
equilib rio  deb ía  se r la ex p resión  de u n  m arco  
institucional que com binara los principales fu n ­
d am en tos d e  u n a  econom ía capitalista d e  m erca­
d o  con la ind ispensable in tervención  estatal. En 
la pecu lia r com binación d e  la p ro p u esta  cepalina 
o rig inaria , la in tervención  estatal tiende m ucho 
más a co m plem en tar, su p lem en ta r y su s ten ta r 
aquellos rasgos q u e  a tran sfo rm arlo s  d e  m an era  
radical. O  sea, d icha in tervención  deb ía  estim u­
lar la activ idad p rivada  siem pre  que fu e ra  posible 
y sustitu irla  sólo cu an d o  fu e ra  inevitable. En su­
m a, p ro p o n ía  u n  Estado p lan ificador que , gu ia­
d o  p o r  el p lan  d e  d esarro llo  y u tilizando  los ins-
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t ru n ie n to s  m o n e ta r io s , fiscales, cam biario s y 
arance la rio s, conduc iría  la actividad económ ica 
d e  la sociedad  en  su con jun to ; p e ro  la realización 
d irec ta  d e  tal activ idad deb ía  p erm an ecer, p re fe ­
re n te  y p rin c ip a lm en te , en  m anos privadas. El 
re su ltad o  final d e  tal p roceso  d eb ería  ser el fo rta ­
lecim iento  m u tu o  d e  la econom ía p rivada y del 
Estado.

A p a r tir  d e  p rincip ios d e  la d écada d e  los 
años sesen ta , la cepal in tro d u jo  a lgunos cam bios 
e n  su p ro g ra m a  o rig in ario  que tuv ieron  com o 
consecuencia  u n a  am pliación  y p ro fund ización  
ad icional del pape l económ ico y social del Esta­
do . E n tre  d ichos cam bios destaca la exigencia de 
re fo rm as estru c tu ra les  — que im pu lsarían  la acu­
m ulación  d e  capita l, o rien ta rían  d e  m an era  ad e ­
cu ad a  el uso del m ism o, d is trib u irían  d e  m odo 
m ás equ ita tivo  la riq u eza  y p ro m o v erían  la p ro ­
ducc ión—  y d e  políticas d irig idas d e  m an era  d i­
rec ta  a re d is tr ib u ir  los f ru to s  del p rog reso  econó­
m ico. En am bos casos, el E stado  debía  te n e r u n  
im p o rta n te  p ap e l, am p lian d o  su in tervención  
p a ra  o cu p a rse  d e  la red istribuc ión  d e  los m edios 
p roduc tivos —c u a n d o  la gestión  inefic ien te de 
las em p resas  p rivadas así lo aconsejara , com o en  
la e s tru c tu ra  ag ra ria—  y d e  los ingresos, p ara  
a m in o ra r  la desig u a ld ad  social y los problem as 
sociales y políticos q u e  la m ism a provocaba.

A p a r tir  d e  m ed iados d e  la d écada d e  los 
años se ten ta  hasta  el p resen te , se in tro d u je ro n  
o tro s  cam bios en  las p ro p u estas  globales d e  la 
CEPAL, p ero  ellos no  a lte ra ro n  d e  m an era  decisiva 
la concepción  o rig in a ria  sobre el p ap e l del Esta­
do , ni tam poco  la com binación  público /privada 
q u e  h a  serv ido  d e  base a su o rd e n  institucional 
deseable.

2. El Estado organizador y el keynesianismo

En la e labo ración  d e  su p ensam ien to  sobre el 
p ap e l del E stado, la c e p a l  se su rtió  d e  las teorías y 
ex periencias d e  los cen tros, a u n q u e  debió  m odi­
ficarlas p a ra  ad ecuarlas a  la situación d e  los paí­
ses periféricos. D esde los años tre in ta  en  ad e lan ­
te, las tendenc ias h istóricas p red o m in an tes  en  los 
cen tro s  g iran  en  to rn o  a la constitución  del Esta­
d o  d e  B ien esta r o E stado  Social d e  D erecho; en  el 
p la n o  teó ric o , d ich as ten d en c ia s  p u e d e n  ser 
e jem plificadas p o r  la p ro p u e s ta  del “E stado o r ­
g an izad o r” (M yrdal, 1961) y las form as d e  in te r­

vención estatal v inculadas al p ensam ien to  keyne-
siano.

E n u n  rá p id o  re cu en to  histórico, conviene 
re c o rd a r q u e  la p re ten s ió n  d e  los d e ten tad o res  
orig inarios del p o d e r  estatal consistió en  o rd e n a r 
la sociedad d e  ac u erd o  a sus criterios e in tereses; 
los arqu e tip o s d e  esa p re ten sió n  fu e ro n  el “Esta­
d o  abso lu to” y el establecim iento  d e  u n a  econo­
m ía o rgan izada  en  func ión  d e  los in tereses del 
p o d e r estata l (m ercantilism o). Pero  la p ro p ia  ex ­
pansión  económ ica que el o rd e n  im puesto  p o r  el 
E stado abso lu to  hizo posible, y q u e  le e ra  necesa­
ria  p a ra  su p ro p ia  susten tación  y am pliación, d i­
versificó ios núcleos d e  p o d e r  ajenos al p o d e r 
estatal, q u e  reacc io n aro n  en  co n tra  del absolutis­
m o. Esa reacción se expresó , especialm ente, en  la 
doc trin a  liberal d e  ra ig am b re  económ ica, q ue  
p re te n d e  su b o rd in a r el p o d e r estatal a los crite ­
rios, in tereses y po d eres  d e  la o rganización  eco­
nóm ica; y la liberal-dem ocrática d e  ra igam bre  
política, q u e  in ten ta  d isolver el absolutism o m e­
d ian te  la soberan ía  d e  la ley y la am pliación  de los 
d erech o s civiles y políticos. (Tilly, 1975; N eu- 
m an n , 1968).

La consolidación d e  las tendencias liberales y 
dem ocráticas —lo g rad a  en  m ayor o m en o r g rad o  
en  las d istin tas situaciones concretas—  p ro d u jo  la 
m ultip licación d e  los po d eres  in ternos; en  efecto, 
en  to d a  sociedad en  que estos procesos tuv ieron  
vigencia, se percib ía la existencia d e  estru c tu ras  
d e  p o d e r crec ien tem en te  com plejas, d o n d e  h e te ­
rogéneos núcleos d e  p o d er, d e  d istin to  origen , 
e jercían  in fluencias en  m últip les ám bitos d e  la 
sociedad. A dem ás, tal com plejidad  se daba  en  
sociedades que , en  g ra n  p a rte  d eb id o  a esos m is­
m os procesos, hab ían  alcanzado  u n  alto nivel de 
in te rd e p en d en c ia  económ ica e in teg ración  polí­
tica.

T al m ultip licación d e  núcleos d e  p o d er, y sus 
conflictos, colocaron  o tra  vez en  p rim er p lano  el 
p rob lem a del “o rd e n ”, que el E stado absoluto 
hab ía  p ro c u ra d o  reso lver m ed ian te  u n a  alta d o ­
sis d e  com pulsión; p e ro  d icho p rob lem a se p lan ­
tea d e  m an era  d istin ta  en  sociedades altam en te  
in teg rad as  e in te rd e p en d ien tes , con m últiples 
núcleos d e  p o d e r — en  especial económ icos y po ­
líticos—  ajenos al p o d e r estatal. D icho o rd e n  es 
p ro cu rad o , en  p rincip io  m ed ian te  el m ecanism o 
d e  m e rc a d o  y las in s titu c io n es  d em o crá tico - 
rep resen ta tivas. Las crisis económ icas y políticas 
d e  las p rim eras  décadas del siglo p o n en  en  evi-
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denc ia  la n ecesidad  d e  co m p en sa r las debilidades 
del m ecanism o d e  m ercado  y d e  am pliar y p ro ­
fu n d iz a r  las instituciones dem ocráticas. Este es el 
p ro b lem a que in ten ta  reso lver el E stado o rg an i­
zador, a rm o n izan d o  in tereses con trapuestos y 
co o rd in a n d o  la acción d e  las distin tas partes en 
pos d e  u n a  fina lidad  colectiva. Para ello debe 
re c u p e ra r  p a ra  el E stado  u n a  porc ión  m ayor del 
p o d e r  d isp erso  en  la sociedad, establecer m eca­
nism os institucionales d e  resolución d e  conflictos 
que sean ad ecu ad o s a sociedades con u n  alto 
g rad o  d e  diversifícación económ ica y partic ipa­
ción política y, sobre todo , ser capaz de o rien ta r y 
co o rd in a r la acción colectiva.

E n  cu an to  a  la in tervención  estatal en  la eco­
nom ía, el m odelo  lo b rin d a  el pensam ien to  key- 
nesiano. En síntesis, el m ism o sostiene que el 
sistem a capita lista  d e  m ercado  no  logra estable­
ce r d e  m an e ra  esp o n tán ea  u n  volum en d e  p ro ­
ducción  q u e  haga  posible la ocupación  p lena, p o r 
lo q u e  p ro p o n e  q u e  el E stado com pense d icho 
vo lum en  m ed ian te  u n a  regulación  d e  la d em an ­
d a  efectiva lo g rad a  p o r m edio  d e  las políticas 
fiscal y m onetaria . L ogrado  ese vo lum en d e  p ro ­
ducción  p o r  la acción co m pensa to ria  y reg u lad o ­
ra  del E stado, los m ecanism os d e  la econom ía 
capitalista d e  m ercado  p u ed e n  estab lecer qué se 
p ro d u ce , cóm o se lo p roduce , y d e  qué m odo se 
d istribuye el valor del p ro d u c to  final e n tre  los 
factores p roduc tivos (aunque en  este ú ltim o as­
pecto  apa rece  o tra  vez el papel re g u la d o r y com ­
pen sa to rio  del Estado).

3. El Estado periférico

C u an d o  en  A m érica L atina se colocó sobre el 
tap e te  la cuestión  d e  la in tervención  estatal a 
consecuencia  d e  la crisis d e  1929 y la segunda 
g u e rra , se adv irtió  q u e  las sociedades no  ten ían  
an te  sí ú n icam en te  los problem as derivados de 
d icha crisis. P o r el co n tra rio , en  su ag enda tam ­
bién  estaba, com o lo seña la ra  la c e p a l , la necesi­
d a d  d e  tra n s fo rm a r el p a tró n  d e  crecim iento  eco­
nóm ico; no  e ra  cuestión  d e  im p u lsa r la ex p a n ­
sión d e  u n  sistem a ex isten te sino d e  c rea r uno  
nuevo , p a ra  lo cual se re q u e rían  nuevos agentes 
económ icos — con capacidades y potencialidades 
d istin tas—  y nuevos m edios m ateriales.

P o r a ñ a d id u ra , el a n te r io r  p a tró n  d e  desa­
rro llo  tam poco  había resuelto  la cuestión  d e  la

in tegración  nacional; al con tra rio , la vinculación 
ap en d icu la r d e  algunas áreas y sectores económ i­
cos con el ex te rio r sólo había agud izado  la h e te ­
ro g en e id ad  d e  la e s tru c tu ra  económ ica y social. 
En rea lidad , e ra  necesario  p ro m o v er no  sólo la 
in teg ración  física y económ ica sino tam bién  la 
social, pues existían im p o rtan tes  con tingen tes de 
población q u e  no  se reconocían  com o m iem bros 
d e  la sociedad en  la cual hab itaban . Se tra taba , en  
sum a, de sociedades que ten ían  an te  sí la ta rea  de 
co n stru ir  la N ación, a fin d e  convertirse  en  ver­
d ad e ro s  E stados nacionales {A nderson, 1974; 
Oszlak, 1982).

Los aspectos políticos d e  la construcción  de la 
N ación se v inculan  tam bién  a  la dem ocratización. 
C om o se h a  d icho , en  m uchos países e ra  necesa­
rio  realizar la im periosa ta rea  política d e  conver­
tir a todos ios hab itan tes en  c iudadanos, p ero  
tam bién  d eb ían  a rm o n izarse  in tereses co n tra ­
puestos, com o en  las sociedades de  los cen tros. Se 
tra tab a  en  re a lid ad  d e  u n a  doble d em an d a ; p o r 
u n  lado, in co rp o ra r  a  los políticam ente m arg in a­
dos y, p o r o tro , a rm o n izar los conflictos que su r­
gían e n tre  los que ya partic ip ab an  políticam ente. 
T a re a  no  siem pre  exitosa com o lo m uestra  la 
inestab ilidad  política d e  la región.

A todos estos p rob lem as d eben  ag regarse  los 
q u e  derivan  del ca rác te r periférico  de las socie­
d ad es latinoam ericanas. D esde el p u n to  d e  vista 
del E stado  ello im plica que está su jeto a factores 
“ex te rn o s” q ue afectan  sus decisiones y su desem ­
p eño  d e  m an era  significativa, tan to  p o r la posi­
ción y func ión  que aquellas tien en  en  la e s tru c tu ­
ra  económ ica in ternacional com o p o r  la p re sen ­
cia d e  im p o rtan tes  núcleos d e  p o d e r in ternos, 
cuyas decisiones están  o rien tad as desde  el ex te ­
rio r. En consecuencia, el E stado deb ía  su p e ra r  
esta situación p eriférica  y tra ta r  d e  colocarse en  
u n  pie d e  igualdad  con los Estados d e  los cuales 
e ra  d ep en d ien te .

En sum a, la crisis del m odelo  d e  crecim iento  
hacia a fu e ra  puso  en  evidencia la am plitud  d e  los 
desafíos que las sociedades y los E stados la tinoa­
m ericanos ten ían  p o r  de lan te . Dichos desafíos 
hab ían  sido a fro n tad o s  en  los cen tros d u ra n te  un  
p e río d o  d e  tiem po  m u cho  m ás p ro lo n g ad o  que 
p e rm itió , asim ism o, q u e  d ichos p rob lem as se 
fu e ra n  p lan tean d o  d e  m an era  g radual. En los 
países d e  A m érica L atina ellos se su p e rp o n en  
unos a  o tro s  — a u n q u e  d e  d istin ta  fo rm a en  los
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d ife ren tes  países—  d a n d o  u n a  im agen  d e  capas 
su p erp u estas  y h e terogéneas.

S iendo  esa la ag en d a  d e  problem as que las 
sociedades la tinoam ericanas deb ían  a fro n ta r, y 
siendo  el E stado  u n  ag en te  decisivo en  ese p roce­
so, los m odelos refle jados p o r el Estado de B ie­
n es ta r y las fo rm as keynesianas d e  in tervención  
e ran  m an ifies tam en te  insuficientes. El papel del 
E stado en  A m érica L atina debía se r m ás am plio  y 
p ro fu n d o  q u e  en  los países cen trales pues, si bien 
éstos es taban  en  m edio  d e  u n a  grave crisis, nó 
ten ían  q u e  a f ro n ta r  la transfo rm ació n  del p a tró n  
d e  crecim iento , la in teg ración  económ ica y políti­
ca d e  es tru c tu ras  p ro fu n d a m e n te  heterogéneas, 
ni la absorción  p rodu c tiv a  d e  am plios co n tingen ­
tes perten ec ien tes  a m odos d e  p roducción  p reca­
pitalistas.

El E stado p lan ificado r d e  la c e p a l  p ro p o n e  
u n a  in te rv en c ió n  m ayor q u e  la su g erid a  p o r el 
m odelo  keynesiano  p o rq u e  sus objetivos no  con­
sisten sólo en  g aran tiza r el p leno  em pleo  e im p u l­
sa r el crecim ien to  económ ico (cuánto  p roduc ir), 
y a se g u ra r  u n a  d istribución  m ás equitativa del 
ing reso  (cóm o d istribu ir), sino re e s tru c tu ra r  la 
econom ía p a ra  in d u stria lizarla  (qué p roduc ir), 
o rie n ta r  la u tilización d e  los factores productivos 
d e  acu erd o  a su d ispon ib ilidad  (cómo p roduc ir), 
y to d o  ello hacerlo  d esd e  u n a  posición periférica  
q u e  obliga a u n  con tro l m ucho  m ás estricto  d e  las 
re lac iones económ icas ex te rio res  y d e  sus in ­
fluencias. El keynesianism o p ro c u ra  sobre todo  
co m p en sa r la activ idad p rivada m ed ian te  u na  
activ idad re g u la d o ra  o rien ta d a  básicam ente a es­
tabilizar la econom ía a co rto  plazo; el cepalism o 
p ro p o n e  q u e  el E stado  tom e la iniciativa p o r sí 
m ism o — d eb id o  a la ausencia d e  im portan tes

agentes p rivados—  m ed ian te  u n a  acción tran s­
fo rm a d o ra  o rien tad a  a re e s tru c tu ra r  y d e sa rro ­
llar la econom ía a largo  plazo. A m bas co rrien tes 
coinciden en  o to rg a r im portancia  a  la actividad 
“in d irec ta” del Estado; o sea, la que utiliza los 
in stru m en to s convencionales d e  política p a ra  in ­
flu ir  sobre la activ idad “d irec ta” d e  los agentes 
privados. Sin em bargo , el keynesianism o sólo de 
m an era  ocasional (po r ejem plo, en  las últim as 
páginas d e  la “T eo ría  G en era l”) está de acuerd o  
con la CEPAL en q u e  el E stado d eb e  d esem p eñ ar 
u n  papel decisivo y “d irec to ” en  la acum ulación 
d e  capital cu an d o  se tra ta  d e  p ro m o v er el creci­
m ien to  a largo  plazo.

Si el pensam ien to  d e  la c e p a l  sobre el papel 
del E stado es co n trastad o  con las experiencias 
históricas de los países centrales, se a rriba  a una 
conclusión esclarecedora: los problem as que la 
CEPAL creyó q ue  los E stados latinoam ericanos d e ­
bían a f ro n ta r  tam bién  h an  fo rm ad o  p a rte  — ex­
cep to  el v inculado al ca rác te r periférico—  de la 
ag enda d e  ios E stados cen trales en  algún  m o­
m en to  de su evolución, con la única y g ran  d ife­
rencia de que éstos los fu e ro n  tra ta n d o  en  el 
p ro lo n g ad o  lapso q u e  va del absolutism o hasta 
nu estro s  días, m ien tras  aquéllos d eb en  hacerlo  al 
m ism o tiem po  y d u ra n te  u n  perío d o  m ucho más 
reducido . P or lo tan to , a la luz d e  las experiencias 
y teorías d e  los cen tros y d e  las necesidades de 
nuestras sociedades, la c e p a l  acertó  en  aquel m o­
m en to  en  los pun to s  claves d e  la ag enda d e  tareas 
q u e  nuestro s E stados debían en cara r; ag enda que 
la crisis d e  hoy ha re fo rzad o  y actualizado. E m pe­
ro, la CEPAL no  se p re g u n tó  en tonces si los Esta­
dos latinoam ericanos estaban  a la a ltu ra  d e  d i­
chas tareas, si podrían realizarlas con éxito.

II

Las críticas a la concepción del Estado de la c e p a l

1. La naturaleza del Estado

A u n q u e  el E stado  deb ía  cu m p lir u n  papel p ro ta- 
gónico  en  el p ro g ra m a  d e  desarro llo , poco se 
hizo en  los p rim ero s  años d e  la c e p a l  p ara  d esen ­
t ra ñ a r  su n a tu ra leza  y la capacidad  real que p o ­

seía p a ra  llevar a cabo las tareas encom endadas. 
En efecto, la e laboración  y aplicación del p ro g ra ­
m a d e  d esarro llo  req u ería , com o condición m ín i­
ma, la p resencia  p rev ia  d e  u n  E stado con carac te­
rísticas específicas; p e ro  la existencia d e  tal Esta­
do  no  constituyó u n a  cuestión  cen tral, al m enos
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d e  m an e ra  explícita. P o r ello, las ideas d e  la c e p a l  
sobre la n a tu ra leza  del E stado p erm anecie ron , 
en  g ra n  m ed id a , tácitas.

Sin em b arg o , los lincam ientos principales d e 
esas ideas tácitas p u e d e n  ser esbozados con facili­
dad . El E stado  e ra  con sid erad o  u n  agen te  econó­
m ico q u e  in te rac tu ab a  con o tro s  agentes indivi­
duales y colectivos d e n tro  y fu e ra  d e  la sociedad 
nacional. Se tra tab a , sin em bargo , d e  u n  agen te  
m ú ltip le  p u es  su  rep resen tac ió n  la asum ían  to­
dos aquellos q u e  o cu p ab an  posiciones d e n tro  del 
ap a ra to  estatal; e n tre  ellos destacaban  los “políti­
cos” y los “técn icos”.

Los p rincipales rasgos d e  este agen te  m últi­
p le  que , a la vez, constitu ían  requisitos p a ra  su 
acción eficaz y se d ab an  p o r supuestos, e ran  los 
siguientes:

a) unidad y coherencia in te rn as  d e  los distintos 
ag en tes q u e  re p re se n ta n  al Estado, bajo la 
a u to rid a d  d e  los líderes gubernam en ta les;

b) autonomía frente a los o tros agentes, que le 
p e rm ite  s u p e ra r  las visiones parciales y secto­
ria le s  d e  ésto s  y e la b o ra r  u n a  v isión de 
co n ju n to  (Plan) q u e  las su p era  y exp resa  los 
in te re se s  g en e ra le s  d e  la colectividad n a ­
cional;

c) poder político y económico, m ed ian te  el cual im ­
p o n e  sus crite rios a los o tro s  agentes, ya sea 
com o m an d ato s  q u e  em erg en  d e  la au to ri­
d a d  política o com o influencia e jercida m e­
d ian te  los in stru m en to s  d e  política económ i­
ca y los recursos q u e  con tro la  el Estado;

d) capacidad técnico-administrativa y de gestión p a ­
ra  llevar ad e lan te  con eficiencia el p ro g ram a 
p ro p u esto ;

e) control de las relaciones económicas externas, del 
m ism o m odo  que todos los Estados lo han  
e jercido  en  el p lano  d e  las relaciones políticas 
in te rn as.

P odría  dec irse  q u e  el E stado, en  el pensa­
m ien to  inicial d e  la c e p a l , e ra  concebido com o 
u n  d ire c to r  d e  o rq uesta , que d e fen d ía  la au to n o ­
m ía y libertad  d e  los m úsicos que la in teg raban , 
p e ro  los in flu ía  d e  variadas m aneras p a ra  que 
tocaran  las p a r titu ra s  q u e  él había com puesto. 
P o r o tro  lado, el énfasis que la c e p a l  pon ía  en  el 
p ap e l del E stado derivaba d e  u n a  concepción de 
la acción política d o n d e  la racionalidad  técnica 
ten ía  u n  p ap e l decisivo; el E stado e ra  el q u e  fo r­
m u lab a  y llevaba a la p ráctica la racionalidad

m ed ian te  el Plan d e  d esarro llo  y el in stru m en to  
d e  la planificación.

2. Algunas dimensiones de la autocrítica

E n tre  las críticas m ás persisten tes que se h an  
fo rm u lad o  a la concepción cepalina del Estado 
debe  m encionarse  en  p rim er lu g ar a la que p ro ­
viene del p ensam ien to  liberal; com o es sabido, 
esta d o c trin a  critica to d a  in tervención  estatal, ex ­
cepto  la q ue está o rien ta d a  a su sten ta r y e x p an d ir 
la econom ía capitalista del m ercado . A su ju icio , 
el E stado no  p u ed e  se r el q u e  elabore y aplique 
u n a  racionalidad  técnica general, ta rea  q u e  debe 
se r el re su ltad o  espon táneo  d e  la actividad d e  los 
agen tes p rivados y del m ercado ; el E stado, p o r  su 
p ro p ia  natu ra leza , tien d e  a lim itar la libertad  de 
los agen tes económ icos privados, y cae con facili­
d ad  en  la ineficiencia y la co rrupción . P or ello, no 
prop icia  la expansión  d e  la in tervención  del Esta­
do, sino el con tro l del m ism o p a ra  que realice sus 
fu n d o n e s  d e  m an era  ad ecu ad a  a los in tereses 
económ icos privados (“E stado subsid iario”).

No es posible p re sen ta r  en  pocas líneas la 
crítica del pensam ien to  liberal; sin em bargo , d e ­
ben  señalarse dos aspectos im p o rtan tes  d e  la m is­
m a. P or u n  lado, tal p ensam ien to  desea con tro la r 
el p o d e r q u e  em an a  del Estado, pero  p resta  u na  
atención  m ucho m en o r a la concen trac ión  de 
p o d e r económ ico y político en  m anos privadas; 
p o r  o tro , h a  ap licado  en  los últim os años sus 
princip ios antiestatistas, tan to  en  los cen tros co­
m o en  la p eriferia , p a ra  d esm an te la r las e s tru c tu ­
ras y funciones estatales q u e  habían  em erg ido  de 
los esfuerzos p o r co n stru ir  sociedades m ás d e ­
m ocráticas y equitativas. En efecto, h a  com etido 
la equivocación d e  no d is tingu ir e n tre  las in te r­
venciones estatales d irig idas a a firm ar criterios 
au to ritario s y o ligárquicos y las destinadas a am ­
p lia r  la d em o c ra c ia  y la eq u id a d  (G u rrie ri, 
1982b).

D ebido a éstas y o tras debilidades, ya m encio­
nadas, el p ensam ien to  político liberal no  re p re ­
sen ta u n a  opción teórica q u e  p u ed a  sustitu ir a la 
d e  la c e p a l ; al co n tra rio , su ex ag erad a  confianza 
en  las v irtudes del m ercado  se u n e  a u n a  visión 
in adecuada d e  la im portancia  del p o d e r privado  
y d e  la na tu ra leza  d e  las in tervenciones estatales. 
Sin em bargo , la c:e p a l  m ism a no  estaba con fo rm e 
con su análisis del E stado y p o r ello se som etió a 
u n a  crítica pertinaz.
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E n el d esa rro llo  in te rn o  del p ensam ien to  ce- 
palino , d icha crítica su rg ió  a m ediados d e  los 
años sesen ta  d e sd e  dos fren tes: el análisis socioló­
gico y las re flex iones provocadas p o r  la den o m i­
n ad a  “crisis d e  la p lan ificación”.

El análisis sociológico en  la cepal siem pre se 
o rien tó  hacia la b ú sq u ed a  d e  u n  “en foque in te ­
g ra d o ” del d esarro llo , b ú sq u ed a  que lo condu jo  
rá p id a m e n te  hacia las e s tru c tu ras  d e  p o d er. Si se 
e s tu d ia  la cam bian te  h isto ria  d e  los procesos eco­
nóm icos y políticos, ellos ap a recen  com o el resu l­
tad o  d e  conflictos y alianzas e n tre  clases y g rupos 
sociales; los “p a tro n e s” o “estilos" económ icos y 
políticos q u e  se consolidan  son la expresión  de 
es tru c tu ras  d e  dom inación  q u e  h an  logrado  la 
p e rm a n en c ia  necesaria  p a ra  im p o n e r u n  d e rro ­
te ro  estable a aquellos procesos (C ardoso y Falet- 
to, 1969). Si se analiza el desa rro llo  com o resu lta­
d o  d e  u n a  activ idad  colectiva, su rg en  las p re g u n ­
tas acerca d e  qu iénes se rán  los “agen tes” econó­
micos y políticos q u e  q u e rría n  y p o d rían  fo rm u ­
larlo  y realizarlo  (M edina, 1963). D esde am bas 
perspectivas, com o análisis h istórico y com o p ro ­
g ra m a  d e  acción, la sociología derivó hacia la 
cuestión  del p o d er: sus principales núcleos, su 
d istribución  en  la sociedad, sus d iversas m anifes­
taciones (económ icas, políticas, culturales, etc.). 
S in em b arg o , su esfuerzo  no  tuvo com o resu ltado  
u n  ex am en  m ás deta llad o  del ap a ra to  estatal y 
sus activ idades pues se concen tró  en  las fuerzas 
sociales que , se supon ía , m o ldeaban  la e s tru c tu ra  
y o rien tac ión  del E stado. Es decir, p re s ta ro n  m u ­
cha m ayor a tenc ión  al E stado  d efin ido  com o sis­
tem a d e  dom inación  q u e  com o apara to , a las 
fuerzas sociales y políticas que p u g n ab an  por 
c o n tro la r su e s tru c tu ra  institucional q u e  a la con­
fo rm ación  y fu n c io n am ien to  de la m isma.

Las ideas q u e  su rg ie ro n  d e  los análisis de la 
llam ada “crisis d e  la p lan ificación” tuv ieron  re ­
su ltados com p lem en tario s  a los d e  la crítica socio­
lógica. En efecto , al ex am in a r las d ificu ltades que 
hab ía  e n fre n ta d o  la aplicación d e  los p lanes de 
d esa rro llo  su rg ió  o tra  vez el fenóm eno  del po ­
d e r, au n q u e  esta vez re fe rid o  d e  m an era  más 
d irec ta  al a p a ra to  estatal (B oen inger, 1976; Ma- 
tus, 1972 y 1980; ilpes, 1973 y 1974). Se advirtió  
q u e  d icho  ap a ra to  no  ten ía la u n id ad  y co h e ren ­
cia in te rn as  q u e  se hab ía  supu esto  y que, más 
b ien, e ra  u n a  e s tru c tu ra  sum am en te  com pleja, 
d o n d e , en  m ed io  d e  u n a  ta rea  d e  m ag n itu d  cre­
c ien te , m ú ltip les  ac to res p ro c u rab a n  im p o n er

sus in tereses ap e lan d o  a variados recursos de 
p o d er. A dem ás, la o rien tac ión  d e  la acción estatal 
no  solía ser re su ltad o  d e  la aplicación au tó n o m a e 
im pera tiva  d e  su racionalidad  técnica sino, m ás 
b ien  d e  com plicados procesos d e  decisión en  q ue  
in te rac tu ab an  núcleos d e  p o d e r estatales y priva­
dos y en  q u e  la racionalidad  técnica se en trem ez­
claba con las racionalidades política y b u ro c rá ti­
ca. (M e d in a , 1972). L a e f ic ie n c ia  té c n ic o -  
adm in istra tiva y d e  gestión del Estado n o  podía  
se r consid erad a  u n  d a to  d e  la situación sino, al 
con tra rio , u n  p rob lem a d e  difícil solución; y, fi­
na lm en te , el con tro l estatal d e  las relaciones eco­
nóm icas con el e x te r io r resu ltaba cada vez más 
lim itado en  u n a  econom ía in ternacional q u e  se 
transnacionalizaba con rapidez.

A p a r tir  d e  estas críticas, se fu e  con fo rm an d o  
u n a  im agen  d istin ta  d e  la na tu ra leza  del Estado, 
d e  la política y d e  la planificación y, en  conse­
cuencia, del m odo  en  que deb ían  fo rm u larse  y 
realizarse los p lanes d e  desarro llo . En o tras p a la­
bras, e ra  necesario  cam biar la “fó rm ula  política” 
q u e  d u ra n te  u n  lapso p ro lo n g ad o  había utilizado 
la CEPAL p a ra  los p rob lem as políticos del d e sa rro ­
llo. La concepción del p roceso político d o n d e  u n  
único  ac to r, el E stado, ten ía  u n a  influencia  deci­
siva, deb ía  ser su p e rad a  p o r  o tra  d o n d e  m últiples 
actores, con recursos d e  p o d e r heterogéneos, in ­
flu ían  en  el p roceso  decisorio; y el E stado n o  era, 
necesariam ente, el m ás poderoso . El supuesto  
E stado  ex te rn o  y sobre im puesto  a la sociedad 
deb ía  se r pensad o  com o u n a  p a rte  d e  la sociedad; 
g en e ra lm en te  u n a  p a r te  cen tra l y decisiva, p ero  
inex tricab lem en te  u n id a  a  aquélla. La d u a lid ad  
E stado  y sociedad en  q u e  el p rim ero  ocupa la 
posición d o m in an te , deb ía  se r concebida com o 
u n a  fusión  estrech a  e n tre  am bos; la visión del 
E stado u n ita rio  y co h e ren te  deb ía  ser d e jada  de 
lado  en  favor d e  o tra  d o n d e  aquél ap a rec ie ra  
siendo  m últip le  y a m en u d o  in co h eren te ; el E sta­
do  concebido com o sujeto d e  u n a  racionalidad  
g enera l su p e rio r deb ía  se r sustitu ido  p o r  o tro  
d o n d e  prevalecieran  las racionalidades p a rticu ­
lares y sectoriales q u e  em an an  d e  su hete ro g én eo  
apara to . La clara separación  e n tre  la econom ía y 
la política, d o n d e  la p rim era  es considerada  el 
re in o  d e  la racionalidad  técnica fren te  a  la su­
puesta  a rb itra ried a d  y “acien tific idad” d e  la se­
g u n d a , d eb ía  ser ab a n d o n ad a  en  favo r d e  u na  
p e rsp ec tiv a  d o n d e  las rac ionalidades técnico- 
económ ica, política y b u roc rá tica  fu e ra n  puestas
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al se rv id o  d e  u n a  p lan itic ad ó n  d irig ida p o r u n a  
rac io n a lid ad  sustan tiva su rg id a  del seno m ism o 
d e  la sociedad.

Ese co n ju n to  d e  críticas tuvo la suficiente 
solidez y p ro fu n d id a d  com o p ara  provocar un 
im pacto  p ro fu n d o  en  el cu ad ro  convencional en 
q u e  la c e p a l  hab ía  exam inado  las cuestiones polí­
ticas en  g en era l y el E stado  en  particu la r. Pero  no 
a lte ran  en  p rincip io , los p ro g ram as d e  desarro llo  
p ro p u esto s  p o r la c e p a l . P lan teada  la cuestión 
d esd e  u n a  óptica cepalina, la p re g u n ta  decisiva es 
¿cóm o fo rm u la r  y realizar las estra teg ias o rien ta ­
das hacia el d esarro llo , la au tonom ía , la equ idad  
y la d em ocracia  sin el apoyo d e  los Estados ideales 
cuya existencia siem pre  se dio  p o r  supuesta , sino 
basándolas en  las sociedades y Estados rea lm en te  
existentes?

3. Otros enfoques críticos

Sin em b arg o , o tras  críticas h an  llevado tam bién  a 
la fo rm ulac ión  d e  p u n to s  d e  vista que consideran  
equivocado  o ilusorio  el p lan tea rse  estrategias 
que im p liquen  transfo rm aciones p ro fu n d as , d a ­
das las características reales del E stado y del p ro ­
ceso político (C anak, 1984).

El p rim e ro  d e  esos pu n to s  de vista, s ituado  a 
la d e rech a  del esp ec tro  do c trin a rio , pone el acen­
to en  que la p re te n s ió n  d e  u n  E stado plan ificador 
q u e  realice tran sfo rm acio n es en  g ran  escala im ­
plica u n a  concepción  e r ró n e a  d e  la rea lidad  so­
cial y d e  los cam bios a que p u ed e  se r som etida. 
H ay dos facto res q u e  lim itarían  la acción d e  d i­
cho E stado; p o r  u n  lado, el lim itado  conocim ien­
to q u e  posee d e  la re a lid ad  social estrecha los 
alcances d e  la rac ionalidad  técnica sobre la que 
p re te n d e  fu n d a m e n ta r  su acción. P o r o tro , la 
m ayor p a r te  d e  las decisiones de política g enera  
conflictos q u e  te rm in a n  m odificando  los resu lta­
dos d e  la acción. Si la acción estatal igno ra  am bos 
factores, p u e d e  co m ete r e rro re s  y provocar con­
flictos q u e  p e r tu rb e n  y d isto rsionen  las finalida­
des o rig inales q u e  se hab ía  p ro p u esto  alcanzar. 
P o r ello, u n a  acción estatal in teligen te  no  debería  
p lan tea rse  u n  p lan  d e  acción p ro fu n d o  y am plio 
sino, p o r  el co n tra rio , u n a  ingen iería  social de 
alcance lim itado  q u e  red u jese  en  lo posible los 
conflictos y e rro res . A ú n  más, tal acción lim itada 
d eb e ría  ir  ad a p ta n d o  paso a paso sus fines y sus 
m edios, d e  m o d o  d e  to m ar en  consideración  los

efectos reales que ella m ism a va provocando. 
(Oszlak, 1980).

N o cabe d u d a  q u e  esta posición d octrinaria  
señala aspectos im p o rtan tes  de l p roceso  político 
d e  tom a d e  decisiones, p ero  adolece del defecto  
fu n d am en ta l d e  no  adecu arse  a los g ran d es  d ile­
mas d e  política q u e  e n fre n ta n  los países de la 
reg ión . T ales dilem as, y las decisiones a ellos 
re feridas, im plican transfo rm aciones p ro fu n d as  
q u e  no  son p ro d u c to  d e  u n  exag erad o  fe rvo r 
revolucionario  sino d e  las encrucijadas de la his­
toria; lo q u e  debe  en co n tra rse  es u n  tipo  de ac­
ción estatal que, sin caer en  la in g en u id ad  o en  la 
soberbia d e  creerse  o m n ip o ten te  u om nisciente, 
p u ed a  llevar ad e lan te  las tareas q u e  debe  re a ­
lizar.

El seg u n d o  p u n to  d e  vista, s ituado  a la iz­
q u ie rd a  del espectro  d o c trin a rio  p o r  su ra igam ­
bre  neom arx ista , a firm a que el E stado en  nues­
tros países debe  ser siem pre  concebido com o p a r­
te d e  u n a  sociedad capitalista d ep en d ien te ; ese 
ca rác te r le im p o n d ría  funciones y restricciones 
decisivas a la acción que p u ed a  desarro lla r. El 
E stado en  u n a  sociedad capitalista sería, siem pre 
e inev itab lem ente, u n  E stado  capitalista. Es posi­
ble que el ap a ra to  estatal p u ed a  alcanzar cierta 
au to n o m ía  con respecto  a la sociedad capitalista 
cuyo o rd e n  se su p o n e  que garan tiza  y organiza, 
p e ro  se tra ta ría  siem pre d e  u n a  au tonom ía  limi­
tad a  y conflictiva en  tan to  se co n trap o n g a  a los 
núcleos d e  p o d e r cuyos in tereses coincidan con 
ese tipo  d e  o rganización  económ ica y social, o a 
los princip ios sobre los que el m ism o se sustenta. 
Estas lim itaciones se h ab rían  puesto  en  evidencia 
en  la crisis d e  los reg ím enes re fo rm istas la tinoa­
m erican o s q u e  p ro c u ra ro n  im p u lsa r el creci­
m ien to  económ ico y la transfo rm ació n  social m e­
d ian te  soluciones “am biguas” desde  el p u n to  de 
vista capitalista. Si se desea im pu lsar el creci­
m ien to  económ ico d e n tro  d e  u n  sistem a de este 
tipo , d eb e rían  re sp e ta rse  sus princip ios de acu ­
m ulación y red istribuc ión  y apoyarse en  los n ú ­
cleos d e  p o d e r económ ico m ás dinám icos, es d e ­
cir, en  los m ás concen trad o s y transnacionaliza­
dos, (O ’D onnell, 1982; K esselm an, 1983; H am il­
ton , 1981),

En rea lid ad , am bas posiciones se fu n d a m e n ­
tan  en  el peso d e  las e s tru c tu ras  d e  p o d e r ex isten ­
tes p a ra  ju s tifica r su escepticism o con respecto  al 
éxito  en  la aplicación d e  re fo rm as am plias y p ro ­
fundas. D ado q u e  los gob iernos refo rm istas no
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te n d ría n  el p o d e r  suficien te p a ra  som eter o en ­
cau zar a  los núcleos d e  p o d e r  estatales y privados 
q u e  le son adversos, conv en d ría  q u e  lim itaran  sus 
im pulsos d e  cam bio a lo q u e  p u ed e n  realizar, 
d ad a  la e s tru c tu ra  d e  p o d e r ex isten te, o sim ple­
m en te  a b a n d o n a ra n  tales im pulsos y ad ecu aran  
su acción a la lógica económ ica y política del 
sistem a q u e  hab ían  p re te n d id o  tran sfo rm ar. Sin 
em b arg o , en  d esacu erd o  con am bos pu n to s  de 
vista, la CEPAL s iem p re  h a  cre ído  que los lím ites 
del re fo rm ism o  y las posib ilidades d e  la p lanifica­
ción dem ocrática  son m ás am plios y p ro fu n d o s 
d e  lo q u e  tales críticas sostienen. A su juicio, 
m uchas experiencias h istóricas m u estran  que e n ­
tre  la co n se rv ad o ra  ingen iería  social en  pequeña 
escala y la revolución  rad ical existe u n  am plio 
cam po , d e  lím ites d ifusos, d o n d e  estrategias co­
m o la cepalina p u e d e n  en c o n tra r  su lu g ar (Ma- 
ravali, 1981).

4. La experiencia latinoamericana

R esulta ú til co n tra s ta r  esta ú ltim a afirm ación  con 
la experiencia  la tinoam ericana. En tal sen tido  
p u e d e  sostenerse  q u e  la evolución histórica y la 
situación ac tual d e  las funciones y es tru c tu ra  del 
E stado  en  A m érica L atina  deriv an  del papel que 
h a  cum plido  en  los procesos económ icos, sociales 
y políticos, los cuales están  vinculados sobre todo 
a  la a firm ación  d e  su p o d e r  in te rn o  y ex terno . En 
g en era l, la n a tu ra leza  d e  esos procesos y los p ro ­
blem as q u e  ellos h a n  tra íd o  apa re jados h an  h e ­
cho q u e  el E stado  haya d ila tado  y diversificado su 
e s tru c tu ra  p a ra  ab so rb er funciones cada vez más 
am plias.

El núcleo  cen tra l d e  la acción estatal en  el 
p roceso  económ ico ha consistido en  sen tar las 
bases económ icas y políticas del crecim iento  y el 
desa rro llo  e im pu lsarlo  m ed ian te  actividades re ­
g u lad o ras  y productivas. D esde la e tap a  d e  creci­
m ien to  hacia a fu e ra  en  ade lan te , a través d e  las 
d iversas fases d e  la industrialización , el E stado ha 
ten id o  q u e  am p lia r su ám bito  d e  acción debido  a 
q u e  es el p rinc ipa l responsab le  d e  la sustentación 
d e  esos procesos.

O b servada esta evolución desde  la perspecti­
va d e  la fun c ió n  p ro d u c tiv a  del Estado, se adv ier­
te q u e  en  la e tap a  basada en  la exportac ión  p ri­
m aria  éste sum in istró  la in fra e s tru c tu ra  específi­
ca q u e  re q u e ría  este p a tró n  de crecim iento  (cami­
nos, fe rro ca rriles , puertos); en  la fase inicial de

industrialización  proveyó adem ás la in fraes tru c ­
tu ra  genera l (como la d estin ad a  a las actividades 
energéticas y a las com unicaciones) y el fom en to  
financiero ; y en  las fases u lterio res d e  la m isma, 
se hizo cargo tam bién  d e  la in d u stria  d e  insum os 
básicos d e  baja ren tab ilid ad  relativa d e  m ercado  
(acero, astilleros, etc.). C o n ju n tam en te  con todo 
ello, a m en u d o  asum ía la responsab ilidad  d e  ex ­
p lo ta r los p ro d u c to s  p rim arios d e  exportac ión  y 
o tras m últip les em presas productivas.

Las causas principales que explican la inci­
dencia crecien te  del E stado la tinoam ericano  en 
el p roceso económ ico en  g en era l y en  la in d u s­
trialización en  p artic u la r en ra ízan  en  el carác ter 
su b d esarro llado  y periférico  d e  las econom ías y 
sociedades del área. D ebido a ese carác ter, los 
agentes p rivados locales son in trín secam en te  d é ­
biles fren te  a los desafíos del crecim iento  econó­
mico, a la p a r  que los ex te rn o s son tan  poderosos 
q u e  su p en e trac ió n  irrestric ta  p o d ría  afec tar la 
p re ten s ió n  d e  au to n o m ía  d e  todo  E stado nacio­
nal. La deb ilidad  relativa d e  unos y la forta leza de 
o tros, en  u n  m arco  d e  crecientes exigencias eco­
nóm icas, financieras y tecnológicas, im p o n en  al 
E stado  u n  pape l cada vez más vasto. T a l situa­
ción, sobre todo  en  las fases iniciales d e  la in d u s­
trialización, h a  sido característica d e  la m ayoría 
d e  los países d e  d esarro llo  “ta rd ío ”, incluidos 
algunos ejem plos no to rios com o el Jap ó n . ■ En 
tales casos, el E stado h a  in ten tad o  a tra e r  y/o con­
tro la r  a  los agen tes ex ternos a la p a r  que favore­
ce r el d esarro llo  del sector p rivado  nacional; en  
efecto , a  m en u d o  h a  cread o  o fo m en tad o  la acti­
v idad d e  este últim o, al o frecerle  o p o rtu n id ad es  
d e  inversión, financiarlo , p ro teg e rlo  d e  la com ­
petencia  e x te rn a  y d e  los riesgos in ternos, asegu­
ra rle  u n a  d em an d a  estable (m ed ian te  el “p o d e r 
d e  co m p ra” estatal), b rin d a rle  insum os baratos, 
garan tiza rle  la ren tab ilidad , etc. Si el su b d esa rro ­
llo p eriférico  suele carac terizarse  p o r la debili­
d a d  d e  los sectores sociales locales que h a n  sido 
decisivos en  el d esarro llo  d e  los cen tros — tan to  la 
bu rg u esía  com o el p ro le ta riad o —  d esd e  el Esta­
d o  con frecuencia  se h a n  hecho  esfuerzos consi­
derab les p a ra  vigorizarlos.

El E stado h a  fo rta lecido  al sector privado, y 
el v igor d e  éste h a  serv ido  a  su vez p a ra  a u m en ta r 
el p o d e r económ ico estatal. E m pero , h a  sido ten ­
sa la coexistencia e n tre  el E stado  y el sector priva­
do , pues los dos m an tien en  la p re ten s ió n  d e  con­
tro la r  el p roceso  económ ico. La h istoria  d e  A m é­
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rica L atina o frece  m uchos ejem plos d e  la p u g n a  
e n tre  “nacionalism o” y “liberalism o”, “dirigism o 
esta ta l” y “lib re  em p re sa”, com o tam bién  d e  d i­
versas soluciones inestables d e  convivencia p rác ­
tica, s ituadas d e n tro  d e  u n a  gam a que va desde la 
econom ía m ix ta hasta  el capitalism o d e  Estado.

Sin em bargo , no  se tra ta  sólo d e  u n a  com ­
pleja re lación  d e  p o d e r  e n tre  dos actores que 
rivalizan p o r  la suprem acía , a  la p a r  q u e  se sus­
ten tan  m u tu am en te , sino q ue tam bién  h a  d e  con­
sid era rse  el pape l am bivalen te q u e  el Estado d e ­
be cu m p lir  en  el d esa rro llo  d e  los sistem as cap ita­
listas periféricos. P o r lo ya d icho, parece equivo­
cado  su p o n e r — con u n a  perspectiva d e  q u e  el 
ju e g o  es d e  “sum a ce ro ”—  que todo  increm ento  
d e  la acción estatal im plica u n a  reducción  conco­
m itan te  del ám bito  privado ; al con tra rio , p a rte  
im p o rtan te  d e  d icho  increm en to  ha sido u na  
con d ic ió n  necesaria  d e  la ex p an sió n  privada . 
A ún  m ás, los sectores público  y p rivado  se h an  
en trem ezc lad o  d e  m an era  estrecha  en  la m odali­
d a d  p re d o m in a n te  d e  crecim iento , y los casos de 
m ayor éxito  d e  la m ism a se h a n  basado  en  u na  
com binación  re la tivam en te  estable y de m u tu o  
en ten d im ien to .

Esa es u n a  cara  d e  la m oneda. La o tra  deriva 
del h echo  q u e  el crecim ien to  económ ico la tinoa­
m ericano  h a  p uesto  d e  m anifiesto  tendencias a la 
h e te ro n o m ía , la concen trac ión  social y reg ional 
del p o d er, la riqueza  y el ingreso , la exclusión de 
vastos g ru p o s  sociales d e  los fru to s del crecim ien­
to, y la exacerbación  del conflicto  social. Estas 
tendenc ias provocan  desequilibrios que h an  au ­
m e n tad o  p o r  los procesos sociales y políticos de 
crecien te  m ovilización y dem ocratización. Al im ­
pu lsar el crec im ien to  económ ico, el E stado h a  
d eb id o  reso lve r difíciles desequilibrios sectoria­
les; del m ism o m o d o  h a  deb ido  ac tu a r en  re la ­
ción con  los conflictos sociales q u e  su rg en  del 
p ro p io  crecim ien to , d e  la d isp a rid ad  e n tre  éste y 
las expectativas d e  la población, y d e  las d em an ­
das sociales y políticas derivadas d e  la m oviliza­
ción y la dem ocratizac ión .

En efecto, la acción del E stado en  el proceso 
social está d irig id a  p rim o rd ia lm en te  a  a fro n ta r  
las d ificu ltades o rig inadas p o r la confluencia de 
las co rrien tes  con trap u estas  d e  u n  proceso eco­
nóm ico co n c en trad o r y excluyente y u n  proceso 
social im pulsado  p o r  el p rincip io  d e  la d istribu ­
ción equitativa d e  los fru to s del c recim iento . Ello 
im plica asum ir la responsab ilidad  d e  m itigar las 
desigualdades sociales y regionales y p ro m o v er 
u n a  am plia política social.

Asim ism o, con relación al p roceso político 
el E stad o  tam b ién  h a  e n f re n ta d o  ten d en c ias  
contrarias. A dem ás d e  las funciones clásicas re la­
tivas a su consolidación in te rn a  y ex te rn a , el E sta­
do  debe , p o r  u n  lado, g aran tiza r la vigencia d e  u n  
o rd e n  institucional cuyo d inam ism o im pulsa u na  
concen trac ión  crecien te  del p o d e r económ ico y, 
p o r  o tro , no  sólo re p re se n ta r  u n a  instancia de 
racionalidad  general, q u e  su p ere  los poderosos 
in tereses particu la res, sino tam bién  constitu irse 
en  u n  ám bito  institucional flexible q u e  inco rp o re  
a todas las fuerzas sociales activadas p o r  la d em o ­
cratización.

T ales son, en  a p re ta d a  síntesis, los p rin c ip a­
les desafíos q u e  a fro n ta  el E stado en  los planos 
económ ico, social y político. Las fo rm as concre­
tas en  que h a n  sido encarad o s son m uy diversas, 
lo m ism o q u e  las p rio rid ad es q u e  e n tre  ellos se 
h an  establecido, p ero , en  su con jun to , h an  d e te r ­
m inado  los rasgos principales d e  la ana tom ía  y 
fisiología d e  los actuales estados la tinoam erica­
nos. D ichos desafíos a u m e n ta ro n  d u ra n te  los 
años recien tes deb ido  a la crisis económ ica y a los 
procesos d e  redem ocratización , d e  m odo  q u e  el 
d ilem a n o  consiste en  saber si el E stado debe 
in te rv en ir o no , p o rq u e  d e  hecho  lo h a rá  y en  
g ran  escala, sino en  d e te rm in a r  cuáles deb ie ran  
se r las características d e  la acción del E stado en 
las c ircunstancias históricas concretas d e  la A m é­
rica L atina actual y en  el m arco  d e  estrategias 
o rien tad as hacia la dem ocracia , la au tonom ía , el 
crecim iento  y la equ idad .
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III
La construcción del Estado

1. Las fórmulas políticas

Si el E stado  es a la vez objeto  y sujeto d e  la 
estra teg ia  del d esa rro llo  y si, en  consecuencia, la 
"co n strucc ión” del E stado  constituye un o  d e  los 
p rincipales objetivos d e  la m ism a, es im prescind i­
ble d e f in ir  el tipo  d e  E stado q u e  se considera 
deseab le  y la ám pU tud y p ro fu n d id a d  d e  la in te r­
vención del m ism o en  la econom ía y la sociedad.

Se trata, en  sum a, d e  tom ar posiciones con 
resp ec to  al pape l deseable  del Estado. E n tal to ­
m a d e  posiciones, d e  poco sirven los criterios 
técnicos ya q u e  la m ism a se fu n d a m e n ta  en  p rin ­
cipios políticos; en  o tras  palabras, an te  dicha 
cuestión  no  es posible a lcanzar soluciones ó p ti­
m as d e  n a tu ra leza  técnica, sino sólo a firm ar posi­
ciones d e  valor y tra ta r  d e  llevarlas a la práctica 
en  el m arco  d e  situaciones concretas. T a l com bi­
nación  d e  p rincip ios políticos y circunstancias 
reales d eb e  fu n d a m e n ta r  la posición q u e  se a su ­
m a en  u n a  situación d ad a  acerca del papel desea­
ble del E stado . T ales princip ios p u ed e n  ser o rd e ­
n ad o s e n  ciertas “fó rm u las  políticas” claves, las 
q u e , a  su vez, tien en  su p ro p ia  y específica d efin i­
ción del pape l del Estado.

Si se tom a com o eje la cuestión  del papel del 
E stado, se d estacan  tres “fó rm ulas políticas” que 
se d ife ren c ian  e n tre  sí p o r los actores sociales en  
los q u e  d ep o sitan  su confianza, el tipo  d e  raciona­
lidad  q u e  sostienen  q u e  d eb ería  p red o m in a r, el 
d iagnóstico  d e  la crítica circunstancia  actual, y la 
p ro p u e s ta  sobre el cam ino a segu ir p a ra  e n f re n ­
tarla .

P ara  la fórmula liberal, los actores sociales d e ­
cisivos son  las em p resas  privadas, en  especial las 
m ás d inám icas y las d e  m ás alta p roduc tiv idad , y 
la rac ionalidad  p re d o m in a n te  d ebería  ser la q ue  
su rg e  del cálculo económ ico d e  d ichas em presas 
y d e  la lógica del m ercado  que sirve com o m arco 
d e  su acción. D e acu erd o  a la fórmula estatal, el 
ag en te  decisivo es el ap a ra to  del E stado y la lógica 
q u e  d eb e ría  p riv a r  es la racionalidad  técnica y 
política q u e  em an a  del m ism o. F inalm ente, para  
Ib. fórmula democrática, todos los actores sociales, 
estatales y privados, son considerados agentes 
im p o r ta n te s  d e l p ro c e so  p o lítico -eco n ó m ico

— au n q u e  privilegia a los actores excluidos o su ­
bo rd in ad o s en  las dos fó rm ulas an te rio res—  y la 
racionalidad  que d eb ería  o rie n ta r  al m ism o d e ­
b ería  su rg ir d e  la in teracción  e n tre  ellos y de la 
tom a d e  decisiones aco rd e  con los m ecanism os 
dem ocráticos.

Esta p resen tac ión  sucin ta d e  tres fórm ulas 
políticas tan  im p o rtan tes  p u ed e  re su lta r sim plis­
ta; sin em bargo , su objeto  es llam ar la a tención  
sobre las d iferencias decisivas que existen  en tre  
ellas en  cu an to  a los actores sociales q ue d eb erían  
lid era r, en  ú ltim a instancia, el p roceso  politico­
económ ico y el tipo  d e  racionalidad  que debería  
p re d o m in a r en  el m ism o. G ran  p a rte  d e  las con ­
troversias políticas p u ed e n  ser reducidas, en  su 
sustra to  p ro fu n d o , a u n a  d iscrepancia d e  p rinci­
pio acerca d e  la fó rm u la  política que se considera 
deseable.

C ada u n a  d e  las fó rm ulas tiene su p rop io  
diagnóstico  sobre la crisis actual, d o n d e  la res­
ponsab ilidad  recae fu n d am en ta lm en te  sobre las 
o tras fó rm ulas políticas, es decir, sobre los acto­
res y los tipos d e  racionalidad  p ertenecien tes a las 
o tras fó rm ulas políticas. P o r ejem plo, ha ten ido  
g ran  d ifusión  en  los últim os años el diagnóstico 
d e  la fó rm ula  liberal según  el cual las principales 
causas d e  la crisis actual se e n c u en tran  en  los 
excesos a que a rr ib an  los E stados “sobrecarga­
d o s” p o r la m ultip licidad  d e  d em an d as im pulsa­
das y exarcebadas p o r  u n  proceso dem ocrático  
“in g o b ern ab le” (B irch, 1984). T ales fenóm enos 
h ab rían  deb ilitado  a los actores sociales decisivos 
— las em presas privadas más dinám icas—  y des­
b a ra tad o  tan to  el cálculo económ ico d e  las m is­
mas com o la lógica del m ecanism o del m ercado , 
con graves consecuencias sobre la inversión, la 
p ro d u c tiv id ad , el crecim iento  económ ico, la tasa 
d e  inflación, la estabilidad política, etc. Del m is­
m o m odo, las restan tes fó rm ulas tam bién  fu n d a ­
m en tan  sus d iagnósticos en  el com portam ien to  
perverso  d e  las dem ás y en  los efectos q u e  tal 
co m p o rtam ien to  ten d ría  sobre los actores y el 
tipo  d e  racionalidad  que , a ju ic io  d e  las m ismas, 
d eb e ría  p riv a r (H earn , 1983).

De todo  lo an te rio r, se deriva con facilidad el 
papel, que en  cada fó rm ula  política se a tribuye al
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E stado. E n  térm in o s sintéticos, la fó rm u la  liberal 
sostiene q u e  la fun c ió n  p rim o rd ia l del Estado 
consiste en  ap o y ar a los agen tes privados y al 
m ecanism o d e  m ercado , d e  m odo  tal que los 
m ism os p u e d a n  llevar ad e lan te  su acción de la 
m ejo r m a n e ra  posible. La fó rm u la  estatal se ca­
rac teriza  p o rq u e  todos aquellos q u e  la susten tan  
a f irm a n  q u e  la rac ionalidad  p red o m in an te  debe 
se r la del Estado; acep tad o  este rasgo d e  m an era  
u n án im e, existe u n a  g ra n  v ariedad  d e  posiciones 
acerca d e  las funciones q u e  el Estado debería 
d e se m p e ñ a r. T ales posiciones se re fie ren , sobre 
todo , a la regu lac ión  estatal d e  la actividad priva­
da, a  la partic ipación  d irec ta  del E stado en  las 
actividades económ icas, y al pape l “sociaf' del 
Estado; u nas y o tras  p u e d e n  ser concebidas con 
g ra d o s  m uy variables d e  am p litu d  y p ro fu n ­
d idad .

E n la fó rm u la  dem ocrática , el E stado es con­
cebido com o u n  cam po  d e  lucha y arm onización 
d e  in tereses d e  los d istin tos g ru p o s  sociales: en 
este sen tido , el m ism o no  tiene u n a  actividad 
au tó n o m a im p o rtan te  sino que la m ism a es el 
refle jo  d e  la sociedad. En este caso, la función  
p rincipa l del E stado  consiste en  g aran tizar la vi­
gencia d e  los m ecanism os dem ocráticos sin con­
d u c ir a la sociedad, pues se su p o n e  que la socie­
d ad  en  su con ju n to  en c o n tra rá  su d e rro te ro  co­
m o re su ltad o  d e  la acción d e  d ichos m ecanism os.

C ada u n a  d e  estas fó rm ulas, si es concebida y 
ap licada d e  m an e ra  un ila te ra l oscurece y estre ­
cha el pape l d e  los o tro s  actores y d e  las o tras 
rac ionalidades y, en  esas circunstancias, p u ed e  
asu m ir u n a  fo rm a  “p erv e rsa”. En rea lidad , las 
ex periencias concretas tien d en  a com binar ele­
m entos d e  las tres  fó rm ulas, au n q u e  com o es 
sabido, tam b ién  h an  existido  in ten tos históricos 
d e  p riv ileg iar d e  m an era  especial los princip ios 
d e  u n a  d e  ellas en  d esm ed ro  d e  las dem ás.

C ad a  u n a  d e  las fó rm ulas llam a la a tención 
sobre a lg ú n  aspecto  d e  la realidad  q u e  no  p u ed e  
se r d e jad o  d e  lado  al d iseñ ar el papel del E stado 
en  la crisis actual. La forta leza d e  la fó rm ula  
liberal rad ica  en  el considerab le  proceso d e  con­
cen trac ió n  del p o d e r económ ico p rivado  que se 
h a  p ro d u c id o  en  las ú ltim as décadas; en  u na  
econom ía q u e  m an ten g a  sus fu n d am en to s  sería 
in g en u o  ig n o ra r  tal p o d e r  d a d a  la in fluencia  que 
tiene  en  el p roceso  político-económ ico, del m is­
m o m o d o  q u e  n o  p u ed e n  a lterarse  a vo luntad  
los factores sobre los cuales las em presas privadas

basan  su cálculo y, p o r ende , su com portam ien to  
económ ico.

P o r tales razones, los actores y racionalidades 
d e  la fó rm u la  liberal d eb en  cu m p lir u n  pape l en  
cua lqu ie r fó rm u la  política realista  que p re te n d a  
aplicarse a tal tipo  d e  o rganización  económ ica. 
Sin em bargo , no  d ebería  olv idarse que su racio­
nalidad  re sp o n d e  al in terés d e  sus actores, que no 
coincide n ecesariam en te  con el d e  la sociedad en  
su con jun to , y q u e  en  su m ayoría son em presas 
transnacionales, p o r  lo q u e  el p red o m in io  d e  las 
m ism as incid iría  d irec tam en te  en  el nivel d e  au ­
tonom ía posible d e  los países latinoam ericanos. 
P o r lo tan to , es tan  necesario  ap ro v ech ar su p o ­
tencial d inám ico  com o re g u la r y co n tro la r su ac­
tiv idad p a ra  hacerla  co h e ren te  con la d e  los o tros 
actores y racionalidades.

Del m ism o m odo, la fó rm ula  estatal tam bién 
se fu n d a m e n ta  d e  hecho  en  el increm en to  n o to ­
rio  del p o d e r del E stado. En efecto, no se p u ed e  
n eg a r su en o rm e  influencia  ju n to  a la necesidad 
d e  su papel o rie n ta d o r e in te rv e n to r en  socieda­
des que son cada vez m ás com plejas económ ica y 
socialm ente, q u e  se carac terizan  p o r u n  p o d e r 
económ ico p rivado  cada vez m ás co ncen trado  y 
transnacionalizado , y u n a  g ran  activación políti­
ca d e  todos los g ru p o s sociales. P ero  es sabido 
tam bién  q u e  el Estado no  suele o rien ta rse  ún ica­
m ente p o r  crite rios técnicos y que a m en u d o  su 
activ idad está in flu id a  p o r el in terés de los p ro ­
pios g ru p o s  q u e  lo com ponen . De m odo  tal que 
los actores estatales y su racionalidad  d eben  b rin ­
d a r  u n a  con tribuc ión  m uy im p o rtan te , p e ro  ella 
tiene que ser com binada tam bién  con elem entos 
d e  las o tras fórm ulas.

F ina lm ente , la fó rm u la  dem ocrática se ju s ti­
ficaría a u n q u e  sólo fu e ra  p o r el hecho  d e  q u e  los 
agen tes y las racionalidades d e  las o tras fórm ulas 
no  re p re se n ta n  al con ju n to  d e  la sociedad y, m uy 
especialm ente, a los g ru p o s sociales m ayoritarios 
y postergados. P or ello, el papel del Estado y de 
los actores p rivados im p o rtan tes  debe  ser in flu i­
d o  d e  m an era  decisiva p o r decisiones q u e  su rjan  
d e  la partic ipación  política d e  todos los g rupos 
sociales; partic ipación  que está cob ran d o  ritm o 
ac tua lm en te  gracias al im pulso  q u e  le b rin d a n  los 
procesos d e  dem ocratización.

N in g u n a  fó rm u la  básica re ú n e  todos los ele­
m entos q u e  p o d rían  convertirla  al m ism o tiem po 
en  u n a  econom ía m ixta, en  deseable y viable y es 
necesario  com binarlos. D e hecho , la experiencia
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histórica m u estra  u n a  g ran  v ariedad  d e  fórm ulas 
políticas “h íb rid as” q u e  m ezclan los e lem entos de 
las an te rio res , d e  m an eras  diversas, tales com o el 
cap ita lism o d e  E stado, el estatism o dem ocrático  y 
o tras  (Oszlak, 1982). El cam ino  p a ra  re sp o n d e r a 
la cuestión  del pape l del E stado  en  la crisis actual 
d eb ería  com en zar en tonces p o r  u n a  explo ración  
sistem ática d e  estas fó rm ulas políticas h íbridas 
deseables y viables en  las actuales situaciones con­
cre tas y d eb ería , d esd e  la p a rtid a , ten erse  el con­
vencim ien to  d e  q u e  cu a lq u ie ra  sea la com bina­
ción q u e  se p ro p o n g a , s iem pre  existirá  u n a  inevi­
table tensión  e n tre  los e lem en tos p roven ien tes de 
las d istin tas fó rm u las  (W olfe, 1984). La reso lu ­
ción  d e  d icha tensión  sería la ex p resión  m ás cabal 
del a r te  político del desarro llo , q u e  debería  estar 
s iem p re  ac o m p añ ad o  p o r  u n a  b u e n a  dosis de 
o rig in a lid ad  y flexibilidad.

2. La fórmula política deseable

Las consideraciones an te rio res  p ro c u ra ro n  sus­
te n ta r  la idea  d e  q u e  las p ro p u esta s  de  acción que 
se fo rm u len  f re n te  a la crisis actual y a los p ro b le ­
m as del d esa rro llo  la tinoam ericano  d eben  inclu ir 
los lineam ien tos d e  la fó rm u la  política que se 
considere  deseab le  y viable, la cual, d e  ese m odo, 
pasa a se r tan to  ob jeto  com o sujeto  d e  d icha 
p ro p u e s ta  d e  acción. T a l fó rm u la  política d eb e­
ría  se r básicam ente u n a  com binación, variable 
según  las cam bian tes situaciones concretas, de los 
in g red ien te s  d e  las tres fó rm ulas básicas — libe­
ral, estata l, dem ocrática—  pues todas ellas tienen  
a rg u m e n to s  en  su favor, sean  ellos de facto o de 
valor, que fu n d a m e n ta n  la necesidad  d e  conside­
ra rlo s  en  la e labo ración  d e  d icha fó rm ula. El 
p ap e l q u e  se a trib u y a  al E stado y la na tu ra leza  y 
am p litu d  d e  la “in te rv en c ió n ” económ ica y social 
del m ism o q u e  se considere  deseable d eriva rán  
d e  la fó rm u la  política eleg ida y d e  su adaptación  
a las d ife ren tes  situaciones nacionales. Se a rg u ­
m en tó , adem ás, q u e  cua lqu ie ra  fuese la fó rm u la  
política co n sid e rad a  deseable, ten d ría  siem pre 
u n  ca rác te r tenso  e inestable p o r el hecho  d e  ser 
u n a  com binación  d e  e lem entos h eterogéneos, y a 
m en u d o  co n trap u esto s , d e  las fó rm ulas básicas; 
p o r ese m otivo, los ac to res sociales d eb e rían  estar 
p re p a ra d o s  p a ra  ac tu a r d e  m an e ra  flexible y no  
dogm ática  en  condiciones políticas que re q u e ri­
rían  esfuerzos p e rm a n en te s  p a ra  a c o rd a r in te re ­
ses y a rm o n iz a r racionalidades.

Sobre esta base, es posible d a r  u n  paso  m ás, y 
co n c re ta r algunos d e  los rasgos d e  la fó rm ula  
política deseable, to m an d o  en  consideración  al­
gunos d e  los principales valores q u e  d eb erían  
o rie n ta r  a  u n a  estra teg ia  g en era l d e  acción a sa­
ber, au tonom ía , equ idad , dem ocracia  y estabili­
dad . D ichos valores delim itan  d e  m an era  consi­
d erab le  el ám bito  d e  elección d e  la fó rm u la  políti­
ca deseable y p e rm iten  destacar algunos d e  los 
rasgos q u e  tál fó rm u la  d eb ería  posee r d e  m an era  
inevitable, si su natu ra leza  h a  d e  ser co h eren te  
con aquellos valores.

E n tre  esos rasgos, hay dos q u e  destacan  p o r 
su im portancia : el fo rta lecim ien to  del ap a ra to  
estatal y el establecim iento  y consolidación d e  las 
fo rm as dem ocráticas d e  organización  política.

a) V arias razones avalan la necesidad  d e  fo r­
ta lecer el ap a ra to  estatal. P rim ero , la h isto ria  del 
d esarro llo  d e  los países cen trales y periféricos 
m u estra  q u e  el ap a ra to  estatal h a  ex p an d id o  sus 
funciones y atribuciones sobre todo  en  los p e río ­
dos d e  crisis económ ica, d u ra n te  los cuales re su l­
ta  especialm en te necesario  q u e  u n  p o d e r cen tra l 
con tro le  los desequilibrios provocados p o r  d icha 
crisis y b u sque el cam ino  p a ra  salir d e  ella; la 
crisis actual no  será  seg u ram en te  u n a  excepción.

S egundo , se h a  m encionado  ya la fa lta  de 
in teg rac ió n  económ ica, social y política d e  la 
m ayoría d e  las sociedades la tinoam ericanas, q ue  
suelen  m o stra r p ro fu n d o s  clivajes in ternos. Si­
gue p rev a lec ien d o  en  ellas la h e te ro g en e id ad  
estru c tu ra l, con sus d isparid ad es d e  p roductiv i­
d a d  e ing reso  e n tre  reg iones y sectores económ i­
cos, la ag u d a  desigualdad  d e  p o d e r y d e  condicio­
nes y posibilidades d e  vida e n tre  g ru p o s  sociales, 
la existencia d e  g ru p o s excluidos d e  la p artic ipa­
ción política, la persistencia d e  desigualdades é t­
nicas y el acceso d iferencia l a los b ienes y servicios 
y a la c iu d ad an ía  p lena. C om o consecuencia, sue­
len  se r débiles los sen tim ientos d e  perten en c ia  
nacional; tales sen tim ientos, factor d e  in teg ra ­
ción decisivo sobre todo  en  los Estados “nuevos”, 
se ven a ú n  m ás debilitados p o r la situación de 
d ep en d en c ia  cu ltu ra l q u e  debilita  las fo rm as n a ­
cionales d e  vida y d e  expresión . Se tra ta  en  sum a 
d e  u n a  deb ilidad  m anifiesta d e  los fu n d am en to s 
m ateria le s  e ideales sobre los cuales se cons­
tru y en  los Estados N acionales, los que d eb en  ser 
forta lecidos m ed ian te  u n  proceso en  q u e  el p ro ­
pio ap a ra to  estatal d eb e  te n e r  u n  pape l p rincipal.

T erce ro , en  la actual situación in ternacional
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co b ran  p rim acía  las tendenc ias que debilitan  la 
capacidad  d e  g o b e rn a r  y re d u c e n  los m árgenes 
d e  au to n o m ía  d e  los gob iernos d e  los países p e r i­
féricos, tales com o la agudización del conflicto 
po lítico-m ilitar e n tre  las g ran d es  potencias, la 
p rog resiva  transnacionalización  d e  los aparatos 
p roduc tivos d e  d ichos países, o el increm ento  
n o to rio  d e  su d ep e n d en c ia  financiera. D ebe re ­
co rd a rse  q ue ellos p o d rá n  b re g a r co n tra  esas ten ­
dencias, y m a n te n e r  o  a u m e n ta r  sus m árgenes de 
au to n o m ía , sólo si lo g ran  fo rta lecer sus aparatos 
estatales; tal es la ún ica b a rre ra  d e  contención  
q u e  p u e d e n  o ponerles.

El p roceso  d e  fo rta lecim ien to  del ap a ra to  es­
tatal d eb e ría  seguir, a g ran d es  rasgos, el a rq u e ti­
p o  d e  E stado  p lan ificad o r q u e  concibió la c e p a l  y 
cuyos rasgos ya fu e ro n  destacados. D icha capaci­
d a d  p lan ificado ra  se basa en  tres factores p rinci­
pales: eficiencia técn ico-adm inistrativa, capaci­
d a d  política y p o d e r económ ico-financiero . El 
au m en to  d e  la eficiencia técnico-adm inistrativa 
del ap a ra to  estatal es u n  objetivo acep tado  p o r 
todos, s iem p re  y cu a n d o  n o  se coloque fu e ra  y 
p o r  enc im a d e  los o tro s  objetivos q u e  d eb en  
o rie n ta r  la acción d e  d icho  apara to . En efecto, 
d esp u és  d e  m uchos años en  q u e  el m odelo  de 
rac io n alid ad  bu roc rá tica  w eberiana im peró  sin 
obstáculos en  los procesos d e  “re fo rm a  adm inis­
tra tiv a”, en  A m érica L atina se h a  llegado a u n  
p u n to  en  q u e  resu lta  ev iden te  que la eficiencia 
q u e  se p ro c u ra  p o r  m ed io  d e  tal m odelo  debe 
es ta r su b o rd in a d a  a la “eficiencia social” de la 
acción global del Estado; eficacia social que se 
ex p resa  e n  la coh eren c ia  d e  la acción estatal con 
los objetivos d e  d iversa  índole q ue d eb en  reg ir su 
acción (Pérez Salgado, 1984).

La capacidad  política del E stado se re fiere  
básicam ente a su  d isposición a establecer obliga­
ciones o m an d ato s  p a ra  todos los g ru p o s  sociales 
y a ex ig ir su cu m p lim ien to  a u n  m ed ian te  la com ­
pu lsión  (M yrdal, 1968); sin  em bargo , tal estado 
“fu e r te ” o “efectivo” n o  p u ed e  basarse sólo o 
p re fe re n te m e n te  en  el uso del p o d e r coercitivo, 
p ro p io  d e  u n a  o rgan ización  política au to rita ria , 
sino q u e  d eb e  su sten ta rse  en  princip ios que, en 
o p in ió n  d e  los c iudadanos, o to rg u en  legitim idad 
a aquellos m andatos . D en tro  d e  la p resen te  cul­
tu ra  política occidental, a  la q u e  p e rten ecen  los 
países la tinoam ericanos, tal leg itim idad  sólo p u e ­
d e  alcanzarse m ed ian te  la vigencia d e  los p rinci­
pios políticos dem ocráticos; es decir, se rán  consi­

d erad as legítim as las obligaciones y com pulsio­
nes q u e  em an en  d e  u n  E stado q u e  las haya esta­
blecido m ed ian te  p roced im ien tos dem ocráticos. 
Sólo así p o d rá  log rarse  el alto nivel d e  re sponsa­
b ilidad  y discip lina ind iv idual y colectiva que d e ­
bería  se r el sólido fu n d a m e n to  d e  u n a  capacidad  
política estatal vigorosa y estable.

El p o d e r  económ ico y financ iero  del E stado 
tiene  u n a  estrecha  relación con su capacidad  p o ­
lítica p ues am bos a tribu tos se apoyan  m u tu am en ­
te. D icho p o d e r  se exp resa  y ejerce d e  vanadas 
m aneras, p e ro  su núcleo  cen tra l g ira en  to rn o  al 
p roceso d e  acum ulación  d e  capital; en  últim a 
instancia, el g rad o  real q u e  h a  alcanzado ese po ­
d e r  en  u n a  situación d ad a  debe  se r evaluado  en  
relación a la capacidad  d e  co n tro la r d icho p roce­
so d e  acum ulación  (Prebisch, 1981). Sólo así el 
Estado p o d rá  po n erse  en  u n  p lano  d e  igualdad  
con los po d eres  económ icos privados. R esulta 
difícil dec id ir cuáles serían  los m ecanism os más 
ap ro p iad o s p a ra  afian zar tal p o d er, p e ro  los m ás 
d ifu n d id o s  son el con tro l y uso ap ro p ia d o  d e  los 
in stru m en to s d e  política económ ica y la inversión 
d irec ta  d e  tipo  productivo ; sólo las circunstancias 
concretas p o d rá n  ind icar q u é  com binación de 
m ecanism os es la m ás ap ro p iad a .

b) El estab lecim iento  y consolidación d e  las 
fo rm as dem ocráticas d e  organización  política se 
ju stifican , en  el m arco  d e  los tem as tra tad o s, en  
este ensayo, p o r  tres razones principales: p o r el 
valor in trínseco  q u e  poseen  los princip ios d em o ­
cráticos (M edina, 1977), p o r  el pape l q ue  los m e­
canism os dem ocráticos d e  articu lación  d e  in te re ­
ses p u ed e n  ju g a r  en  la estabilización e institucio- 
nalización del p roceso  político, y p o r  la re lación 
q u e  la vigencia d e  unos y o tros tiene con los 
objetivos d e  eq u id ad  social.

Al su s ten ta r u n a  estra teg ia  d e  desa rro llo  de 
ra ig am b re  dem ocrática  debe  tom arse en  consi­
d eración  q u e  ella im plica u n a  fo rm a  específica de 
so lucionar el p ro b lem a decisivo d e  c o o rd in a r so­
c iedades com plejas y po líticam ente  activadas. 
P o r u n  lado, d eb e  d e ja r  d e  lado los m ecanism os 
au to rita rio s  d e  tom a d e  decisiones p ues ellos se 
c o n tra p o n en  a  la esencia m ism a d e  la d em o cra­
cia, q u e  su p o n e  u n a  am plia  partic ipación  en  los 
m ism os. P o r o tro , no  le son suficientes o tro s m e­
canism os d e  articu lación  com o el m ercado  y los 
sen tim ien tos d e  p erten en c ia  nacionales. La in te ­
gración  física, económ ica y social d e  la sociedad 
es u n  requ isito  necesario  p a ra  el func ionam ien to
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d e  u n a  dem ocracia  p lena, del m ism o m odo que la 
so lidaridad  q u e  b r in d a n  los sentim ientos nacio­
nales es u n  im p o rtan te  e lem en to  p a ra  establecer 
y conso lidar m ecanism os dem ocráticos estables 
d e  tom a d e  decisiones y d e  reso lución  de conflic­
tos. P ero  la p lanificación d em ocrática  — ideal que 
resu m e la fo rm a d e  articu lación  dem ocrática— 
sólo p u ed e  se r concebida com o u n  proceso en  
q u e  todos los actores sociales — estatales y priva­
dos—  partic ip en  en  la fo rm ulac ión  y realización 
co o rd in ad a  d e  los objetivos nacionales.

Los m ecan ism os institucionales d e  a rticu ­
lación dem ocrática  son, en  p rim er lugar, los p ro ­
pios d e  la dem ocracia  liberal, basados en  la fu n ­
ción agregativa y rep resen ta tiv a  d e  los partidos 
políticos, en  elecciones libres, instituciones p arla ­
m en tarias, y en  los d erech o s civiles y políticos en 
q u e  d ichos m ecanism os se fu n d am en tan . Los 
obstáculos q u e  la aplicación p lena  d e  tales m eca­
nism os e n c u e n tra  en  m uchos países la tinoam eri­
canos, y los re trocesos q u e  se h an  p ro d u c id o  en 
a lgunos d e  ellos, señalan  lo difícil d e  la ta rea  
fu tu ra  y lo incom pleto  d e  la ya realizada, a  la vez 
q u e  el reno v ad o  fo rta lecim ien to  d e  los m ovi­
m ientos dem ocráticos indica la persistencia de 
esos valores políticos.

Sin em bargo , sobre todo  en  los países ce n tra ­
les p e ro  tam bién  en  los periféricos, se ha puesto  
d e  m an ifiesto  q u e  ex isten  núcleos im p o rtan tes  
d e  p o d e r económ ico cuya articu lación , im pres­
cind ib le p a ra  estabilizar y o rie n ta r  los procesos 
político y económ ico, no  e ra  llevada a cabo de 
m an era  cabal p o r  los m ecanism os d e  concerta- 
ción social e n tre  d ichos poderes, que no  p re te n ­
d e n  su s titu ir a los convencionales sino com ple­
m en tarlo s  (V an K laveren , 1983). Del m ism o m o­
d o  q u e  las instituciones clásicas d e  la dem ocracia  
liberal, estos p ro ced im ien to s  re p re sen ta n  u na  
sen d a  p ro m iso ria  en  el esfuerzo  d e  construcción 
d e  fo rm as d e  a rm onización  y concertación  de 
in tereses; em p ero , así com o aquéllas se fu n d a ­
m en tan  en  la vigencia d e  los derechos civiles y 
políticos, éstas re q u ie re n  q u e  todos los g rupos 
sociales alcancen  u n  g rad o  considerab le d e  con­
ciencia y o rgan ización  d e  sus in tereses. De poco 
sirve u n a  concertac ión  q u e  deja  fu e ra  a u n a  p a rte  
im p o rta n te  d e  los g ru p o s  sociales. T a n to  las fo r­
m as clásicas com o m o d ern as d e  la dem ocracia y 
la concertac ión  p u e d e n  se r parciales, lim itadas o 
re strin g id as; el objetivo consiste en  convertirlas 
en  am plias o totales.

E m pero , los m ecanism os libera l-dem ocráti­
cos y los p roced im ien tos d e  concertac ión  no  ago­
tan  el p roceso d e  dem ocratización . La creciente 
concen trac ión  del p o d e r estatal y p rivado  obliga 
a buscar m ecanism os p o r los cuales d icho p o d e r 
p u ed a  ser d isp ersad o  y con tro lado . El objetivo es 
ev iden te  y h a  sido sub rayado  con énfasis p o r 
m uch o s; p ro fu n d iz a r  la d em o cra tizac ió n  d e l 
ap a ra to  estatal y d e  la em presa, q u e  constituyen 
las actuales fo rm as su p rem as d e  concentrac ión  
del p o d e r económ ico (C ardoso, 1984). Si ello no 
se lograse, los m ecanism os dem ocráticos conven­
cionales serían  desb o rd ad o s y la concertación 
dejaría  fu e ra  a todos aquellos q u e  no  e n tra n  en 
tales e s tru c tu ras  concen tradas d e  p o d er.

Los m ecanism os d e  dem ocratización  señala­
dos re q u ie ren  com o fu n d a m e n to  im prescindib le 
la existencia d e  u n a  sociedad dem ocrática, es d e ­
cir, d e  u n a  sociedad d o n d e  se acep te  la diversi­
d ad , la controversia  y el conflicto  y, a la vez, se 
re spete  la vigencia d e  los m ecanism os institucio­
nales m ed ian te  los cuales se o rgan izan , se ex p re ­
san e in fluyen  los diversos intereses. Los m eca­
nism os son form as vacías si no  encajan  en  un  
acu erd o  social p ro fu n d o  q u e  los legitim e. T al 
acu erd o  constituye la base d e  la “disciplina d e ­
m ocrática”, co m p o n en te  im prescind ib le  d e  un  
Estado con la au to rid a d  suficien te p a ra  llevar 
ad e lan te  las decisiones alcanzadas dem ocrática­
m ente (P o rtan tiero , 1984).

Las tres d im ensiones del p roceso d e  d em o ­
cratización — instituciones dem ocrático-Iiberales 
d e  tipo  clásico, concertac ión  social y contro l d e ­
m ocrático  d e  los principales núcleos d e  p o d er 
estatales y privados— ju n to  al acu erd o  social que 
d eb e  servirles d e  base, constituyen  el andam iaje  
d e  los objetivos d e  u n a  dem ocratización  p ro fu n ­
da. C onstituyen  casi u n a  afirm ación  utópica, p e ­
ro  no  d eben  se r descartados p o r ese m otivo. No 
se tra ta  d e  a lcanzar a  co rto  plazo y p len am en te  la 
sociedad dem ocrática  sino  saber cuáles son sus 
fo rm as principales y cam inar hacia ellas; las insti­
tuciones se conso lidan  con  el ac tu a r h u m an o  
constan te  y p ro lo n g ad o , d e  tal m odo  que la única 
m an era  d e  llegar a d icha sociedad es aplicando 
sus princip ios d e  la m an era  m ás am plia y p e rm a­
n en te  q u e  sea posible. P o r añ a d id u ra , los p roce­
sos actuales d e  redem ocratización  en  A m érica 
L atina ind ican  q u e  aquellos objetivos ap u n ta n  en  
la d irección  co rrec ta , y le o to rg an  viabilidad a lo 
que hasta  hace poco tiem po  parecía irrealizable.
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La vigencia d e  u n a  o rganización  política d e ­
m ocrá tica constituye asim ism o u n a  condición n e ­
cesaria p a ra  la aplicación d e  u n a  estra teg ia  o rien ­
tad a  hacia la eq u id ad  (G u rrie ri y Sáinz, 1983). 
C u an d o  ya n o  es posible p re su p o n e r la existencia 
c ierta  del E stado  p lan ificad o r y re fo rm ista , se 
to rn a  e v id en te  q u e  sin dem o crac ia  no  h ab rá  
eq u id ad  y, en  consecuencia , el a rra ig o  y forta leci­
m ien to  d e  la dem ocracia  debe  convertirse  en  un  
objetivo p r io rita r io  d e  u n a  estra teg ia  d e  ese tipo; 
sobre todo , en  dem ocracias débiles com o las lati­
noam ericanas. Ello es p articu la rm en te  im p o r­
tan te  d u ra n te  crisis com o la actual, pues la d em o ­
cracia b rin d a  la ún ica  b a r re ra  real q u e  p u ed en  
levan ta r los g ru p o s  m enos poderosos p a ra  evitar 
q u e  los costos d e  la crisis recaigan  d esp ro p o rc io ­
n ad a m e n te  sobre ellos.

P or añ a d id u ra , la estabilidad d e  los o rd e n a ­
m ien tos políticos dem ocráticos d ep e n d e  d e  que 
la sociedad su p e re  cierto  um bral m ínim o en re la­
ción a la eq u idad ; en  o tras palabras, no será posi­
ble estab lecer instituciones dem ocráticas vigoro­
sas y estables si ellas están  localizadas en  socieda­

des d o n d e  im p era  u n a  p ro fu n d a  desigualdad  
económ ica, étn ica, social y cu ltu ra l. P or ello, p u e ­
d e  sostenerse que eq u id ad  y dem ocracia se re ­
fu e rzan  m u tu am en te , constituyendo  am bas dos 
aspectos casi inseparab les d e  la estra teg ia  global.

F inalm ente , cabe re ite ra r  q u e  el p roceso  de 
dem ocratización  abarca dos aspectos vinculados. 
P or u n  lado, la activación y form ación  d e  los 
actores, p a ra  q u e  p u ed a n  p artic ip a r en  los p roce­
d im ien tos dem ocráticos d e  tom a de decisiones; 
ello es especialm ente im p o rtan te  en  sociedades 
com o las la tinoam ericanas, d o n d e  m uchos de 
ellos están  lejos d e  posee r la necesaria conciencia 
y organización  p a ra  p o d e r hacerlo . P o r o tro , la 
racionalización e institucionalización de los p ro ­
cesos dem ocráticos d e  tom a d e  decisiones. Si la 
activación y fo rm ación  d e  actores sociales no  va 
aco m p añ ad a  del establecim iento  d e  m ecanism os 
sólidos de articu lación , el p roceso  político desem ­
boca en  el caos; si estos últim os m ecanism os no 
in co rp o ran  a todos los actores re levantes, sólo 
re p re sen ta n  u n a  fo rm a  esp u ria  e inestable de 
dem ocracia .
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E1 papel del Estado 
en las opciones 
estratégicas 
de América Latina

Christian Anglade 
Carlos Fortín*

En ei decenio de 1980 se ha visto un vigoroso resurgi­
miento del interés respecto al papel del Estado en el 
desarrollo económico del Tercer Mundo en general. 
En el caso de América Latina, el debate ha girado en 
torno a la cuestión de su papel en estrategias orienta­
das a superar los desequilibrios y rezagos de su desa­
rrollo. Sin embargo, en el curso del debate varios 
conjuntos de problemas, conexos entre sí pero distin­
tos, se han entremezclado de manera bastante estéril. 
De ahí que su desacoplamiento sea un requisito previo 
para que el debate tenga sentido.

A fin de llevar adelante dicho análisis, los autores 
comienzan por esclarecer las características de dos dis­
tintas estrategias de desarrollo (sostitutiva de importa­
ciones y orientada a la exportación) y del papel que el 
Estado ha tenido en ellas. Para concretar el análisis de 
las mismas, comparan algunas experiencias del Sudes­
te Asiático con otras de América, resaltando no sólo las 
diferencias en el contenido de las estrategias sino tam­
bién en las estructuras sociales y políticas que les sirvie­
ron de base y las hicieron posibles.

La segunda mitad del artículo está destinado a 
evaluar de manera crítica la propuesta de ajuste es­
tructural, señalando los principales obstáculos que en­
frenta, y a esbozar los lineamientos de una senda alter­
nativa basada en la idea de un tipo de desarrollo “inclu­
sivo” (en contraste al "excluyente”).

*Los autores son, respectivamente. Profesor del Departa­
mento de Gobierno de la Universidad de Essex (Reino Unido) 
y Profesor del Instituto de Estudios del Desarrollo, de la Uni­
versidad de Sussex (Reino Unido). Este articulo se basa en 
Anglade y Fortin (1985, en prensa) que presentan estudios de 
casos de diez países latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Bra­
sil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Perú, Uruguay y  Vene­
zuela) que juntos comprenden 89% de la población y 94% del 
producto interno bruto de la región.

La industrialización mediante 
la sustitución 

de importaciones 
contrapuesta a la orientación 

a la exportación

I

E n años recien tes se h a  d ad o  u n a  controversia 
persis ten te  re specto  a los m éritos relativos d e  dos 
estra teg ias d e  desarro llo , y las relaciones en tre  
am bas, a saber, la industrialización  m ed ian te  la 
sustitución d e  im portaciones (isi) y la o rien tación  
a la ex portac ión  (o e ). D u ra n te  el ú ltim o decenio , 
las instituciones financieras in ternacionales así 
com o los bancos p rivados in ternacionales h an  
criticado  a  los países latinoam ericanos, p ro fu n ­
d am en te  en d eu d ad o s , p o r  el resu ltad o  poco sa­
tisfactorio  d e  sus exportaciones. La exhortación  
q u e  se les d a  es q u e  d ichos países d eb e rían  ab ra ­
za r p len am en te  u n  m odelo  d e  crecim iento  y acu­
m ulación o rien ta d o  a la exportac ión , que hasta 
ah o ra  h an  ap licado  sólo parcialm en te . El éxito 
o b ten id o  p o r  los países d e  industrialización  re ­
ciente del Asia o rien ta l, que h an  acoplado  p o r 
en te ro  sus econom ías a las exportaciones, se se­
ñala  com o p ru e b a  concluyente d e  las ventajas de 
la o rien tac ión  a la exportac ión , A los países lati­
noam ericanos se les aconseja, p a ra  que restablez­
can su capacidad  creditic ia en  constan te  re d u c ­
ción, q u e  in c rem en ten  la p ro p o rc ió n  d e  las ex ­
portac iones en  su PNB del 10 a 20% , q u e  es actual­
m en te  en  p ro m ed io , a  u n a  cifra  d e  30 a 35%, que 
es el p ro m ed io  d e  los países d e  industrialización 
rec ien te  del Asia o rien ta l. Esto exige u n  g iro  
fu n d a m e n ta l en  las políticas g u b ernam en ta les , o 
sea, u n  ab an d o n o  d e  las estra teg ias isi, q u e  im po­
n e n  perjud iciales restricciones al com ercio  in te r­
nacional m ed ian te  las b a rre ra s  arance la rias y no 
a rance la rias y, m uy en  especial, m ed ian te  tipos 
d e  cam bio sobre valorados.

Sin em bargo , en  este p u n to  se in tro d u ce  en  
el d eb a te  u n  co n ju n to  d ife ren te  d e  problem as, 
que tien en  q u e  ver con el papel del E stado en  la 
gestión d e  la econom ía. C on d iferencias d e  g ra ­
do , los defen so res  d e  la o rien tac ión  a la e x p o rta ­
ción explican  en  térm inos d e  u n a  excesiva in te r­
vención estatal en  la econom ía el q u e  los países
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la tinoam ericanos n o  hayan  p o d id o  convertir en  
re a lid ad  esa estra teg ia . Se acusa a la in te rv en ­
ción estatal d e  se r especialm en te perjud icial en  
tres esferas: 1) el com ercio  in ternacional, p o r la 
in tro d u cc ió n  d e  restricciones q u e  tien d en  a “ais­
la r” la econom ía del resto  del m u n d o  y “ce rra rla” 
a éste; 2) la fijación in te rn a  d e  precios, p o r la 
in tro d u cc ió n  d e  rig ideces en  los m ercados de 
factores y p ro d u c to s  y la desorgan ización  general 
d e  los precios relativos, d e  resu ltas d e  la elevada 
inflación, la cual, a su vez, es p ro d u c to  d e  políti­
cas fiscales, m o netarias y salariales caren tes de 
d isciplina; y 3) la p roducción  d irec ta , m ed ian te  
el estab lecim iento  d e  em presas estatales inefi­
cien tes y subvencionadas, cuyos precios se m an ­
tien en  a rtific ia lm en te  bajos y q u e  se convierten  
en  u n a  fu e n te  im p o rtan te  d e  défic it p re su p u es­
tarios. Se dice q u e  todos estos factores re p re se n ­
tan  u n a  “o rien tac ión  hacia a d e n tro ” de la e s tra te ­
gia d e  d esarro llo , q u e  es in h e re n tem en te  inefi­
c ien te  y d a ñ in a  p a ra  el v e rd ad ero  desarro llo . La 
política q u e  se reco m ien d a  es q u e  el Estado se 
re tire  del m ercado , elim ine todas las restriccio­
nes al com ercio  in te rn ac io n a l así com o las rig ide­
ces in te rn as  y em plee  sus in stru m en to s d e  políti­
ca p a ra  c o n te n e r la inflación y p ro m o v er la o rien ­
tación a la ex p o rtac ió n  m ed ian te  la in troducción  
d e  tipos d e  cam bio “realistas”, esto es, la deva lua­
ción.

El re su m e n  p re ced e n te  nos p e rm ite  iden tifi­
car varias confusiones y e rro re s  en  este análisis 
d e  la crisis la tinoam ericana . En primer lugar, si 
b ien  el raciocin io  se exp resa  en  térm inos d e  la 
o rien tac ió n  a la ex portac ión  en  general, parece 
claro  q u e  se re fie re  fu n d a m e n ta lm e n te  a la ex­
po rtac ió n  d e  m an u fac tu ras . Eso es, d e  hecho, lo 
q u e  o c u rre  en  los países d e  industrialización re ­
c ien te  del Asia o rien ta l q u e  se p resen tan  com o 
m odelos. A dem ás, la explicación teórica exp u es­
ta hace h incap ié  en  las ganancias de p roductiv i­
d ad  q u e  resu ltan  del p ro g reso  tecnológico, que, a 
su vez, re sp o n d e n  a u n  au m en to  d e  las re m u n e ­
raciones y u n a  reducción  d e  las u tilidades.“̂ En-

‘Una exposición general de esta idea —no limitada al 
caso latinoamericano— la cual reconoce, sin embargo, que la 
orientación a las exportaciones es compatible con diversos 
grados de intervención estatal, es la de Krueger (1984). Una 
versión más absolutista, aplicada al caso africano, aparece en 
Balassa (1984).

^Little (1982): Balassa (1982), Un buen análisis de estas 
ideas es el de Fransman (1984),

tran  en  ju e g o  asim ism o conceptos tales com o 
ventajas com parativas a co rto  plazo, com petitivi- 
d a d  in ternacional, alivio d e  las insuficiencias de 
divisas y u n a  m ayor capacidad  d e  a tra e r  p résta ­
m os e inversiones del ex terio r; p e ro  el fu n d a ­
m en to  teórico  parece re fe rirse  a u n  proceso d i­
nám ico d e  industria lización  m ás q u e  a la o rien ta ­
ción a la ex portac ión  d e  p o r  sí.

En segundo lugar, no  cabe decir necesaria­
m en te  que la isi y la oe sean estrateg ias con trad ic­
torias. T re s  consideraciones son pertin en tes  a 
este respecto: i) es v erd ad  q u e  u n a  política d e  isi 
com pleta p lan tea  p rob lem as difíciles d e  costos 
a lternativos y usos del exceden te  en  térm inos de 
la p rom oción  d e  las exportaciones; si se la aplica 
u n ifo rm em en te , o rien ta ría  la acum ulación  a la 
p roducción  d e  m an era  sucesiva d e  todos los b ie­
nes industria les q u e  p rev iam en te  se im portaban , 
obstru y en d o  así la acum ulación  en  las industrias 
destinadas a la exportación . Sin em bargo , este 
en fo q u e  an tà rtico  es difícil d e  en c o n tra r en  el 
m u n d o  real, al paso que es c laram en te  posible 
concebir políticas q u e  com binen  la pro tección  del 
m ercado  local con estím ulos a o tros sectores d e  la 
in d u stria  que p ro d u c en  p a ra  la exportación;'^
ii) ciertos tipos d e  isi p u e d e n  sen ta r las bases 
p a ra  u lterio res cam pañas d e  exportación ; p u e­
d e n  darse  así dos fases d e  política sucesivas, com o 
lo m uestra  c laram en te  la experiencia  d e  los paí­
ses d e  industrialización  recien te  del Asia o rie n ­
tal, que se exam ina m ás adelan te; iii) la isi no 
e n tra ñ a  necesariam ente u n a  reducción  d e  im ­
portaciones. En efecto, en  econom ías capitalistas 
periféricas, la isi conduce  a m en u d o  a un  au m en ­
to del vo lum en  d e  im portaciones, sólo que la 
com posición d e  éstas cam bia, pasando  d e  los b ie­
nes d e  consum o a los b ienes in term ed ios y b ienes 
d e  capital. P or lo tan to , es p erfec tam en te  com pa­
tible con u n  au m en to  del com ercio ex terio r, del 
cual la p rom oción  d e  las exportaciones podría  
se r u n  co m p o n en te  más.

En tercer lu g ar — y lo que es d e  la m ayor 
im portancia  p a ra  las finalidades p resen tes—  la 
orien tación  a la exportac ión  no  parece constitu ir

^La objeción principal a esta solución por parte de los 
partidarios de las estrategias orientadas a las exportaciones 
no es teórica sino práctica, a saber, las dificultades de adminis­
trar un sistema de estímulos diferenciales al comercio. Véase 
Krueger (1984).
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u n a  consecuencia  del re tiro  del E stado del m er­
cado. U n a  g ra n  v a ried ad  d e  estudios co n tem po­
ráneos sobre las econom ías del Asia o rien ta l h an  
m ostrad o  que , en  esos casos, el E stado h a  sido 
fu e rte m e n te  in tervencionista , u tilizando toda la 
gam a d e  in s tru m en to s  que estaban  a su disposi­
ción p a ra  re g u la r  el m ercado , co n tro la r las im ­
portac iones y o rg a n iz a r la producción .^

P ara  c o m p re n d e r  p o r qué los países d e  in ­
dustria lizac ión  rec ien te  del Asia o rien ta l h an  te­
n ido  m ejo r éx ito  que los latinoam ericanos, es 
preciso  ir m ás allá d e  los actuales m itos y excesi­
vas sim plificaciones e iden tificar las d iferencias 
básicas d e  política e n tre  am bos m odelos, p o r m e­

dio d e  u n  en fo q u e  d e  econom ía política q u e  p one 
d e  relieve las relaciones co n tin u am en te  cam bian­
tes e n tre  el E stado y la sociedad civil. Lo que aquí 
se p re te n d e  m o stra r es q u e  la in tervención  estatal 
ha sido d e te rm in a n te  en  los países d e  in dustria li­
zación recien te , tan to  los d e  Asia o rien ta l com o 
los latinoam ericanos; p e ro  q u e  el alcance y la 
rep ercu sió n  d e  esa in tervención  h an  sido d ife­
ren tes  p o rq u e , después d e  la seg u n d a  g u erra  
m und ia l, la au to n o m ía  d e  la acción estatal fren te  
a la sociedad civil fue  m ayor en  el Asia orien ta l 
q u e  en  A m érica Latina. La razón  d e  ello y sus 
consecuencias son objeto  d e  u n a  breve co m p ara­
ción en  la sección siguiente.

La industrialización y el Estado: 
comparación entre el Asia oriental y América Latina

Los casos d e  C orea  del Sur, T aiw àn, H ong-K ong 
y S in g a p u r  i lu s tra n  el m odelo  d e  d esa rro llo  
o rien ta d o  a las exportac iones aplicado en  el Asia 
o rien ta l. P ara  los fines d e  este e stud io  se prescin­
d irá  d e  los dos últim os, p o rq u e  su índole d e  esta­
dos-c iudades n o  p erm ite  u n a  com paración  fru c ­
tífe ra  con  n in g ú n  país latinoam ericano .

1. Propiedad de la tierra,
distribución del ingreso e industrialización

T a n to  C orea  del S u r (que en  ad e lan te  d en o m in a­
rem os sim p lem en te  C orea) com o T aiw àn inicia­
ro n  su industria lización  en  el perío d o  d e  post­
g u e rra , después q u e  la d e rro ta  m ilitar del Ja p ó n  
les perm itió  a lcanzar su indepen d en c ia . P or e n ­
tra r  e n  la c a rre ra  d e  la industrialización  en  época 
m uy ta rd ía  d eb ie ran  h ab e r tro p ezad o  con más 
d ificu ltades  q u e  m uchos países latinoam erica­
nos, cuyo proceso  d e  industrialización  se había 
p uesto  en  m arch a  m ucho  antes. Sin em bargo , 
ten ían  la ventaja  fu n d a m e n ta l d e  que la d istribu ­
ción del ing reso  y la com posición d e  la dem an d a

''Véase: Fajnzylber (1981); Evans y Alizadeh (1984); 
Schmitz (1984); Hamilton (1983) (1984); Moore (1984); Wa- 
de (1984); Westphal (1978); Amsden (1985), Kuznets (1977).

en el p e río d o  p e rtin e n te  e ran  considerab lem ente 
m enos desiguales que en  A m érica L atina, hasta 
el p u n to  d e  m o stra r pau tas de d istribución  del 
ingreso  p o r u n id ad es fam iliares m ás análogas a 
las d e  los países capitalistas ade lan tados que a las 
del T e rc e r  M undo.^

C om o se h a  señalado  re ite rad am e n te  en  los 
estudios existentes, esto  e ra  consecuencia d e  las 
políticas ag rarias seguidas tan to  p o r  el gobierno  
colonial jap o n és  en  la p rim era  p a rte  del siglo xx 
com o p o r  los gob iernos de C orea y T aiw àn, bajo 
la in fluencia  d e  los E stados U nidos, después de 
1945®. C om o re su ltad o  d e  ello, p rim ero  se debili­
tó  y te rm in ó  p o r elim inarse la clase te rra ten ien te , 
estableciéndose u n a  es tru c tu ra  d e  pequeños p ro ­
p ietarios agrarios, lo que iba a te n e r u n a  re p e rc u ­
sión fu n d a m e n ta l en  la d istribución  del ingreso. 
A fin  d e  h acer m ás p roduc tiva  la ag ricu ltu ra , los 
jap o n eses  an ex aro n  la tie rra  en  g ran  escala en 
C orea; y en  T aiw àn, ex p ro p ia ro n  a los g randes 
te rra ten ien tes  ausentistas, d is tribuyeron  sus tie-

®Véase Adelman y Robinson (1978); Feí, Ranis y Kuo 
(1978); Rao (1978); Kuo (1984); Kuznets (1977); Amsden 
(1985).

®Véase Koo (1968); Kuznets (1977); Ho (1971); Hamil­
ton (1983); Amsden (1985).
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rra s  e n tre  los d u eñ o s  de títu los secundarios y 
abo lieron  la sub tenenc ia  d e  la tierra.^

Sin em bargo , la clase te rra ten ien te  no  fue 
d e s tru id a  p o r  el rég im en  colonial jap o n és , y en 
ella o c u rrie ro n  frecu e n te m e n te  ejem plos clásicos 
d e  colaboración. Esto, ju n to  con los elevados cá­
nones que pag ab an  los a rren d a ta rio s , explica el 
fu e rte  m ovim ien to  an tite rra te n ie n te  que se p ro ­
d u jo  in m ed ia tam en te  después d e  la in d ep en d e n ­
cia, sob re  to d o  en  Corea.® El G obierno  m ilitar 
n o rteam erican o , que em pezó  co m p artien d o  el 
p o d e r  con  el g o b ierno  nacionalista provisional de 
S yngm an R hee d esp u és d e  la rend ic ión  d e  los 
jap o n eses , p ro n to  se sintió  tan  inquieto  p o r la 
c rec ien te  in flu en c ia  com unista  sobre el m ovi­
m ien to  a n tite rra ten ien te , que, después d e  cier­
tas vacilaciones, decid ió  p ro c ed e r a la re fo rm a  
ag ra ria ; en  1948, soslayando el veto d e  la A sam ­
blea Provisional, q u e  estaba d o m in ad a  p o r los 
te rra te n ie n te s , inició la d istribución  e n tre  los 
a r re n d a ta r io s  d e  las tie rras  confiscadas a losjapo- 
neses q u e  el rég im en  ten ía  en  su p o d er. Más del 
90% d e las tie rra s  que hab ían  sido d e  los ja p o n e ­
ses fu e ro n  d istribu idas e n tre  ap ro x im ad am en te  
u n  cu a rto  d e  la población  ru ra l d e  Corea.® Al 
acrecen ta rse  la in fluenc ia  de los Estados U nidos 
p o r  el conflicto  d e  C orea , se ap licaron  leyes suce­
sivas d e  re fo rm a  ag raria , q u e  prác ticam ente  eli­
m in a ro n  la g ra n  p ro p ied a d  y d is tribuyeron  toda 
parcela  d e  m ás d e  3 hec tá reas en  favor d e  los 
an te rio res  a r ren d a ta rio s , d án d o se  a los an tiguos 
te rra te n ie n te s  u n a  com pensación  nom inal en  
bonos.*®. El efecto  sobre la tenenc ia  d e  la tie rra  
fue  im p resio n an te : “A n te rio rm en te , el 19% de 
los ag ricu lto res  e ra n  d u eñ o s  del 90% d e toda  la 
tie rra , y m ás d e l 50% d e los ag ricu ltores e ran  
cam pesinos caren tes  d e  tie rra . D espués, el 69% 
d e  los ag ricu lto res  e ran  d u eñ o s  d e  to d a  la tie rra  
q u e  trab a jab an , el 24% e ra n  d u eñ o s  parciales, y 
sólo el 7% e ra n  a r re n d a ta r io s”.**

El m ism o proceso  p u d o  observarse  en  T a i­
wàn, d o n d e  la re fo rm a  ag ra ria  se in tro d u jo  tam ­
b ién  p o r  e tap as  a p a r tir  d e  1948. Esto se efectuó.

’Kuznets(1977) pp. 16-17; Koo(1968) p. 12; Hamilton 
(1983) p. 38.

^Hamilton (1983) p. 42.
^Kuznets (1977) p. 31.
''^Adeiman y Robinson (1978) p, 39.
' ‘Datos del Banco Mundial citados por Paukert, Skolka 

y Matón (1981) p. 39.

p rim ero , m ed ian te  u n a  reducción  d e  los cánones 
d e  a rren d a m ien to  y la segu ridad  d e  la tenencia; 
más ta rd e , m ed ian te  la ven ta  de las tie rras  públi­
cas confiscadas a los p ro p ie ta rio s  jap o n eses  en  
1945, las q u e  p asa ro n  en  p eq u eñ as parcelas, con 
g ran d es  facilidades d e  pago, a  m anos d e  fam ilias 
cam pesinas. P o r ú ltim o, la ley d e  “la tie rra  al 
cu ltivador”, d e  1953, supuso  la adquisición fo r­
zosa d e  todas las tie rras  d e  más d e  3 hectáreas, 
con com pensación  en  bonos; ensegu ida , la tie rra  
se d istribuyó  e n tre  los cam pesinos, que pod ían  
co m p ra rla  con  p equeños pagos escalonados a lo 
largo  d e  10 años.*^ C om o resu ltad o  d e  estas re ­
form as, “p a ra  1973, casi el 80% d e la población 
ru ra l  consistía  en  p ro p ie ta rio s-cu ltivadores, y 
o tro  10% en p rop ie ta rio s  parciales. Sólo el 6% 
del ingreso  agrícola llegaba a los te rra ten ien tes  o 
a los p restam istas” .*® A dem ás, ya en  1956 la 
m ayoría d e  las fam ilias ru ra les  poseían  m enos de 
3 hectáreas (el 93%), y no  había p ro p ied ad es 
agrícolas d e  m ás d e  10 hectáreas.*^

C orea y T aiw àn  d esa rro lla ro n , pues, al igual 
que el Ja p ó n , u n a  baja re lación  tie rra /h o m b re . 
E n  co n tra  del supu esto  clásico d e  que u n a  divi­
sión d e  la tie rra  agrícola en  u n id ad es m ás p eq u e­
ñas ocasiona u n  descenso  d e  p ro d u c tiv id ad , ello 
dio  lu g a r en  am bos países a aum en tos d e  p ro d u c ­
tividad y a tasas anuales d e  crecim ien to  del p ro ­
duc to  agrícola sup erio res  a 4% en  C orea, en  los 
decenios d e  1960 y 1970,*^ y d e  5% en  T aiw àn  
d esd e  com ienzos del decenio  d e  1950.*® Esto 
ejerció  u n  efecto  favorab le sobre la acum ulación, 
al lib e ra r u n  exced en te  d e  m ano  d e  o b ra  q u e  fue 
absorb ido  p o r  la in d u stria , d o n d e  m an tuvo  bajos 
los salarios. Al m ism o tiem po, los beneficios del 
au m en to  d e  p roduc tiv idad  se esparcían  d e  ma-

■‘‘Koo (1968) p. 38.
'^Amsden (1985) p. 85.
’ Koo ( 1968) p . 41, cuadro 11. Aunque la índole radical 

de ambas reformas agrarias fue notablemente similar, su 
aplicación fue mucho más fácil en Taiwàn que en Corea, por 
cuanto el gobierno del Kuomintang que la llevó a cabo era no 
autóctono y, por tanto, enteramente ajeno a los intereses 
agrarios. El gobierno nacionalista chino estaba compuesto de 
individuos del continente que tendían a mirar en menos a 
habitantes de la isla y que, además, insistían en la reforma 
agraria "en parte porque atribuían su derrota en el continen­
te a la desigualdad en la propiedad de la tierra, y en parte 
porque ellos mismos ya no estaban vinculados a la tierra". 
Hamilton (1983) p. 50.

'®Ro, Adams y Hushak (1981) p. 184.
'®Ong, Adams y Singh (1976) p. 578.
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ñ e ra  bastan te  p a re ja  e n tre  las un id ad es fam ilia­
res ru ra les. Pese a niveles d e  ing reso  q u e  seguían 
siendo  bajos en  térm in o s absolutos,*^ la p au ta  
re su ltan te  d e  d istribución  del ingreso  contribuyó  
a u n  a u m en to  del consum o en  la población ru ra l, 
lo cual, a  su  vez, hizo crece r la d em an d a  d e  bie- 
nes/salario  d e  g ra n  d en sid ad  d e  m ano  d e  obra. El 
m ercad o  m ás am plio  así c read o  favoreció tam ­
bién  el c rec im ien to  d e  la d em an d a  m asiva u rb an a  
d e  b ienes sim ilares. Esta fase, q u e  ocu rrió  en  el 
decen io  d e  1950, p u e d e  describ irse ac ertad a­
m en te  com o u n a  “industrialización  m ed ian te  la 
sustituc ión  p rim aria  d e  im portac iones”.̂ ®

La p au ta  la tinoam ericana  e ra  com pletam en­
te  d ife ren te . E n  las sociedades d e  A m érica Lati­
na, trad ic io n a lm en te  o rien tad as a las exportac io ­
nes, la co n cen trac ión  m uy elevada del ingreso  
q u e  prevalecía an tes d e  1930 e ra  consecuencia 
d irec ta  d e  la desig u a ld ad  en  la d istribución  d e  los 
activos {sobre todo  d e  la tie rra ), u n id a  a existen­
cias ilim itadas d e  m an o  d e  o b ra  y a u n a  o rien ta ­
ción p re d o m in a n te  a las exportaciones p rim a­
rias; estos últim os hechos hacían  q ue la d em an d a  
in te rn a  fu e ra  básicam ente ajena al crecim iento  y 
q u e  los salarios fu e ra n  bajos (y con frecuencia 
inex isten tes, en  los cam pos). Esto ayudaba tam ­
bién  a  im p o n e r en  todas p a rte s  form as estrictas 
d e  co n tro l d e  la fu e rza  d e  trabajo , que d e  hecho  
e ra n  m ecanism os p a ra  la dom inación  política de 
estas sociedades p o r  los in tereses agrarios.

En los países m ás avanzados in d u stria lm en ­
te, h u b o  c ie rta  m ejo ra  d e  los niveles d e  salarios a 
p a r tir  d e  1930, cu an d o  la industrialización  “es­
p o n tá n e a ” y re s tr in g id a  q ue hab ía  o cu rrid o  hasta 
en tonces ced ió  su lu g a r a  la llam ada sustitución 
d e  im portac iones “fo rzad a”, carac terizada p o r 
altos niveles d e  d en sid ad  d e  m ano  d e  o b ra  en  la 
m an u fac tu ra . Sin em bargo , este proceso se veía 
re s tr in g id o  p o r  la com binación  d e  pau tas  inva­
riables d e  tenenc ia  d e  la tie rra  con la carencia de 
tie rra  y las existencias ilim itadas d e  fuerza  de 
traba jo  en  los cam pos; esto, d e  hecho , excluía del 
m ercad o  a la am plia  m ayoría d e  la fuerza  d e  
trabajo , al m ism o tiem po  q u e  m an ten ía  bajos los 
salarios en  la in d u stria  m ism a. C om o la d is trib u ­
ción del ing reso  seguía siendo  m uy desigual, e ra

'^Ro, Adams y Hushak (1981) p. 183; Hyun, Adams y 
Hushak (1979) p. 449. Amsden (1985) p. 95, cuadro 3,3.

''’Respecto al concepto de isís primaria y secundaria, 
véase Ranis v Orrock (1985).

lim itado  el crecim iento  d e  u n a  d em an d a  m asiva 
d e  b ienes d e  consum o básicos; la p au ta  d e  o fe rta  
re su ltan te  se o rien tab a  cada vez m ás hacia la sa­
tisfacción d e  la d em an d a  d e  ingreso  elevado, y 
m ostraba  niveles crecientes d e  d iferenciac ión  de 
p roductos.

U n a  distribución  cada vez m ás desigual del 
ingreso  llegó, pues, a  se r condición, así com o 
consecuencia, d e  u n a  e s tru c tu ra  sesgada d e  o fe r­
ta industria l. H ab la r d e  ese perío d o  d e  in d u stria ­
lización la tin o am erican a  com o d e  “sustitución 
p rim aria  d e  im portaciones", d an d o  a en te n d e r 
que había sem ejanzas fu n d am en ta les  e n tre  am ­
bos m odelos hasta  com ienzos del decen io  d e  
1960, es, p o r consigu ien te , en  g ra n  m ed id a  u n  
equívoco. En la seg u n d a  m itad  del decenio  de 
1950, la d istribución  del ingreso  e ra  sufic ien te­
m en te  sesgada en  los países la tinoam ericanos 
más industrializados p a ra  q u e  la d em an d a  de 
b ienes d e  consum o de p roducción  local se fu e ra  
e x p a n d ie n d o , no  “h o rizo n ta lm en te”, es decir, 
m ed ian te  la am pliación social d e  la d em an d a  p o ­
p u la r  d e  m an u fac tu ras  básicas, sino “vertical­
m en te”, o sea, m ed ian te  u n a  constan te  diversifi­
cación d e  la d em an d a  en  los tram os su perio res 
de l m ercado . Las p lan tas d e  m on ta je  se m ultip li­
caron  a fin d e  su m in is tra r u n a  o fe rta  así d ife ren ­
ciada d e  artículos d e  consum o d u rad ero s . D esde 
m ediados del decenio  d e  1950, las tasas d e  creci­
m ien to  in d u stria l m ás elevadas en  estos países se 
en c o n trab an  ya en  eq u ip o  eléctrico y d e  tran s­
p o rte , s igu iendo  el desp lazam ien to  d e  los tram os 
su p erio res  del m ercado  hacia los artículos elec­
trodom ésticos y los autom óviles privados.^®

2. La propiedad de la tierra y las fuentes 
de excedente para la acumulación

A dem ás d e  a fec ta r d e  m an era  d ife ren te  la com ­
posición d e  la d em an d a  y la e s tru c tu ra  d e  la

’^En realidad, la expresión misma “sustitución de im­
portaciones” puede considerarse como un término equivoca­
do para describir este proceso, puesto que en muchos casos se 
establecieron industrias detrás de barreras protectoras para 
producir bienes que antes simplemente eran no disponibles, 
o sólo en cantidades muy pequeñas. Lo que se encuentra es en 
realidad el establecimiento de industrias para la satisfacción 
local de nuevas demandas creadas —por medio de la publici­
dad, el efecto de demostración, etc.— o previstas a medida 
que se eleva el nivel de vida de los grupos de más altos 
ingresos. Véase Pinto (1980) p. 47.
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o fe rta  in d u stria l, la e s tru c tu ra  d e  p ro p ied ad  y 
con tro l en  ios cam pos sum in istraba  o tra  d ife ren ­
cia im p o rtan te  e n tre  las dos experiencias d e  in ­
dustria lizac ión  p o r  sustituc ión  d e  im portaciones. 
Esto se re fie re  a la p au ta  d e  inversión  industria l 
y, d e  fo rm a  m ás precisa, a la m an era  com o el 
a h o rro  in te rn o  con tribuyó  a la inversión  in d u s­
trial. A quí, u n a  vez m ás, la teo ría  clásica es desfa­
vorab le a las p ro p ied a d es  agrícolas pequeñas: se 
su p o n e  q u e  éstas c rean  aum en tos d e  consum o y 
g en e ran  u n  ex ced en te  m ás red u c id o  p a ra  inver­
sión. Es in te resan te , pues, ex am in a r la in fo rm a­
ción d ispon ib le  d e  am bas experiencias sobre esta 
m ateria ; pues los países del Asia o rien ta l deb e­
rían  m ostra r, en  las u n id ad es fam iliares rurales, 
tasas d e  a h o rro  e inversión  in te rn as  más bajas 
q u e  en  A m érica L atina.

De hecho , en  el Asia o rien ta l la ag ricu ltu ra  
con tribuyó  d e  dos m an eras  a la inversión en  la 
in d u stria  m an u fa c tu re ra . La p rim era  fue  a tra ­
vés del ahorro voluntario. Los datos relativos a 
C orea  y T aiw àn  ind ican  que , si b ien  el consum o 
d e  las u n id ad es  fam iliares ru ra les  creció en  los 
decenios d e  1950 y 1960, no  creció tan  rá p id a ­
m en te  com o el au m en to  del ingreso . Esto dio 
lu g a r a u n  a u m en to  g rad u a l d e  la p rop en sió n  
m edia al a h o rro  ( p m a ) ,  sobre todo  en  el decenio  
d e  1960.^® A dem ás, gracias al establecim iento  de 
m ercados financieros ru ra les, que o frec ían  tasas 
d e  in te rés  atractivas, se movilizó u n a  p roporc ión  
ap reciab le  d e  ese a h o rro  p a ra  serv ir al re sto  d e  la 
economía.^*

La o tra  m an era  com o la ag ricu ltu ra  co n tri­
buyó  a  la industria lización  en  el Asia o rien ta l fue 
m ed ian te  la extracción del excedente p o r  el G obier­
no. Las tran sfe ren c ias  forzosas de la ag ricu ltu ra  a 
la in d u stria  se in iciaron  ya com o p arte  del p ro ­
g ram a d e  re fo rm a  ag ra ria , al pagarse  u n a  p a rte  
considerab le  d e  la com pensación  a los te rra te ­
n ien tes con bonos g u b ern am en ta les  basados en  
los activos in d ustria les q u e  se hab ían  ex p ro p iad o  
a los j a p o n e s e s .E s t o  dejó  v inculados a la in d u s­
tria  a m uchos an tiguos te rra ten ien tes , y m arcó 
tam bién  el r itm o  p a ra  las fu tu ra s  transferencias 
d e  capital. En am bos países, éstas se log raro n  
m ed ian te  cupos d e  p roducción  (sobre todo  de

^^Véase Ro, Adams y Hushak (1981); Ong, Adams y 
Singh (1976); Hyun, Adams y Hushak (1979).

Véase Adams (1978).
^^Hamiiton (1983) p. 50.

arroz), q u e  estaban  sujetos a com pra  ob ligatoria 
p o r el G ob ierno  a precios in ferio res a  los del 
m ercad o  y se vend ían  b a ra to  a los traba jadores 
u rbanos, haciendo  ba ja r así los salarios in d u stria ­
les y los costos d e  p r o d u c c i ó n .E n  T aiw àn, ad e ­
m ás, el G ob ierno  utilizó el m onopolio  estatal de 
fertilizantes p a ra  e x tra e r  el exceden te  m ed ian te  
la fijación d e  la tasa d e  tru e q u e  e n tre  fertilizantes 
y arroz,^^ y el con tro l estata l del com ercio ex te ­
r io r  p a ra  lo g ra r u n  m arg en  e n tre  el p recio  p ag a­
d o  a los p r o d u c to r e s  y el o b te n id o  e n  el 
e x t r a n j e r o .E n  C orea, q u e  a d iferencia  d e  T a i­
wàn, “ten ía y sigue ten ien d o  u n  considerab le d é ­
ficit a lim en tario , el m ecanism o básico p a ra  la ex ­
plotación d e  la ag ricu ltu ra  e ra  negarle  la p ro tec ­
ción conced ida a la indu stria  e im p o rta r  g randes 
can tidades d e  cereales, a m en u d o  e n  condiciones 
d e  favor”.

El p u n to  clave d e  u n a  com paración  a este 
respecto  e n tre  los países d e  industrialización re ­
ciente del Asia o rien ta l y d e  A m érica L atina resi­
de, sin em bargo , en  el p rob lem a d e  la utilización 
d e  ese a h o rro  in te rn o . En A m érica L atina, el 
a h o rro  g en e rad o  en  el am plio  sector d e  un idades 
fam iliares ru ra les ten d ía  a invertirse d e  m an era  
más bien especulativa q u e  productiva , fenóm eno  
re lacionado  con la crecien te den sid ad  de capital 
d e  la p ro d u cc ió n  in dustria l y la insuficiencia del 
m ercado  en  los decenios d e  1950 y 1960. P or o tra  
parte , ah í d o n d e  hub o  d u ra n te  ese p e río d o  cierta 
ex tracción  del ex ced en te  agrícola, su peso se hizo 
recaer, d e  hecho , sobre los cam pesinos gracias al 
p o d e r político d e  los te rra ten ien tes . Esto, un ido  a 
la existencia d e  u n  ex ceden te  d e  m ano  d e  ob ra  en 
el ag ro  la tinoam ericano , hizo innecesario  q ue  la 
ag ricu ltu ra  se som etiera  a un  proceso d e  m o d er­
nización; su p roduc tiv idad  y su ingreso  sigu ieron  
siendo  bajos, lo que afectaba negativam ente ta n ­
to  a la d em an d a  ag reg ad a  com o a la d isponibili­
d ad  d e  b ienes salariales. En C orea y T aiw àn, el 
ah o rro  vo lu n tario  así com o la extracción del ex­
ced en te  fu e ro n  d e  especial im portancia  p a ra  la 
fo rm ación  d e  capital en  el decen io  d e  1960. En el

'^^Hamikon (1983 p. 51; Amsden (1985) p. 86.
"''•Koo (1968) pp, 79-82.
^^Esto se parece a la desafortunada política i a p i  aplicada 

en la Argentina por el gobierno peronista a fines del decenio 
de 1940, pero rápidamente abandonada porque tuvo en gran 
parte la culpa de la caída de la producción agrícola.

^'^Moore (1984) p. 58.
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an te r io r , la fu e n te  p rinc ipa l d e  exceden te  d e  in ­
versión  hab ía  sido el a h o rro  e x tran je ro , en  fo rm a 
no  d e  inversión  ex tra n je ra  d irec ta , sino de d o n a ­
ciones y p réstam o s del G obierno  de los Estados 
U nidos. Esto re p re sen ta b a  más d e  la m itad de la 
inversión  b ru ta  en  am bos p a í s e s , y  resu ltó  fu n ­
d am en ta l p a ra  la industria lización  d e  alto con te­
n ido  d e  im portac iones ad o p tad a , al p e rm itir la 
financiación  d e  los g ran d es  déficits resu ltan tes 
en  el com ercio  ex terio r.

El éxito  con  qu e  se com pletó  la p rim era  e tapa  
d e  la isi en  am bos países contó, pues, con m ucha 
ay u d a  ex tra n je ra ; la cual obedecía en  g ran  parte  
a  la existencia d e  la “am enaza com unista” que, a 
su vez, ju stificab a  la expansión  del p o d e r g u b e r­
nam en ta l en  la esfera  in te rn a . Las condiciones 
políticas y económ icas creadas d u ra n te  la e tapa 
inicial fu e ro n  decisivas p a ra  el éxito d e  la fase 
s igu ien te  d e  la industrialización , en  los decenios 
d e  1960 y 1970. El crecim ien to  del m ercado  in ­
te rn o  así com o la d en sid ad  d e  m ano  de ob ra  de la 
p ro d u c c ió n  m a n u fa c tu re ra  h ic ie ro n  atractivo  
p a ra  el capita l local, bajo u n a  vigorosa o rien ta ­
ción estatal, in v e rtir  en  industrias que req u erían  
desem bolsos d e  capital inicial re la tivam ente p e ­
q u eños y em pleab an  tecnologías no  sujetas a rit­
m os ráp id o s d e  obsolescencia ni a econom ías de 
escala.

Esto n o  q u ie re  dec ir q u e  el decen io  d e  1950 
fu e  d e  éxito  absoluto . P or u n a  parte , las tasas de 
crec im ien to  fu e ro n  considerab lem en te  m ás bajas 
q u e  en  el decen io  d e  1960, sobre todo  en  C orea, 
d o n d e , adem ás, u n a  tasa elevada de crecim iento  
dem o g rá fico  d io lu g a r a u n  nivel m uy m odesto  
d e  crecim ien to  del p i b  p o r hab itan te . P or o tra  
p a rte , la co rru p c ió n  y la especulación ten d ían  a 
desv iar d e  la inversión  p roduc tiva  algo d e  capital, 
d e  m an eras  evocativas d e  la experiencia  latino­
am ericana . Lo m ás im p o rtan te  tal vez, en  una 
evaluación global, es q u e  los reg ím enes políticos 
e ra n  su m am en te  opresivos, si bien esto no ex­
cluía c ierto  g rad o  d e  flexibilidad estatal fren te  a 
la o p in ió n  pública. En C orea, p o r e jem plo , las 
acusaciones d e  co rru p c ió n  y la revuelta  d e  los 
es tu d ian tes  en  1960 co n trib u y ero n  a la sustitu-

ayuda representaba un porcentaje mayor de la 
inversión total en Corea que en Taiwàn —durante un perío­
do más prolongado— como resultado del compromiso más 
firme de los Estados Unidos de apoyar a Corea. Véase Kuz- 
nets (1977) p. 77.

ción del rég im en  d e  R hee p o r el de Park.^® En 
T aiw àn, el G ob ierno  del K uom in tang  se m ostró  
p reo cu p ad o  p o r  la falta d e  contacto  con la pobla­
ción au tóctona , y se h icieron  esfuerzos p a ra  “col­
m ar la b recha  política”, p r e s t á n d o s e  incluso 
atención  al d esarro llo  económ ico.

No obstan te , en  con traste  d irec to  con el caso 
latinoam ericano , la experiencia  d e  la isi en  C orea 
y T aiw àn  fue  u n a  experiencia  de desarro llo  capi­
talista d e  ca rác te r económ icam ente expansivo 
hacia ad e n tro , en  el sen tido  de que su d inam ism o 
se basaba en  la p rogresiva incorporación  d e  los 
sectores popu lares, m erced  a la am pliación del 
m ercado  m asivo in te rn o . Esto se explicaba: i) p o r 
el hecho  d e  que, en  am bos países, la e s tru c tu ra  de 
p ro p ied a d  d e  los activos y d e  d istribución  del 
ingreso  era , al in iciarse el proceso, re la tivam ente 
igualitaria  p a ra  el con tex to  d e  u n  país en  desa­
rro llo ; y ii) p o r la p resencia d e  u n  Estado que 
gozaba d e  u n  alto g rad o  d e  relativa au tonom ía  de 
los in tereses trad icionales, lo que le p erm itía  ga­
ran tiza r las condiciones de u n a  m ayor reducción  
d e  las desigualdades d e  ingresos y o rie n ta r  la 
asignación del ex ceden te  hacia la expansión  del 
capital in dustria l que p ro d u c ía  p a ra  el m ercado  
d e  m asas en  condiciones razonab lem en te  efic ien­
tes. Sin em bargo , esto  significaba que el m odelo 
e ra  po líticam ente ce rrad o , en  cu an to  im pedía 
toda  au tén tica  partic ipación  d e  los sectores po ­
pu lares en  la adopc ión  d e  decisiones políticas, 
rasgo que se haría  cada vez m ás im p o rtan te , a 
m ed ida que los m odelos ten d ie ran  a o rien ta rse  
hacia las exportaciones, lo q u e  req u eriría  u na  
fuerza  d e  trabajo  bara ta  y dócil.

C u an d o  la isi m ostró  síntom as d e  ago tam ien­
to, tan to  en  el m odelo  del Asia o rien ta l com o en 
el la tinoam ericano , h icieron  su aparición  nuevas 
d iferencias, que e ra n  resu ltado , a su vez, d e  los 
an te rio res  rasgos d ife ren tes  d e  los dos procesos.

3. El paso de la svstitución de importaciones hacia 
la orientación a las exportaciones

No hay que dejarse  e n g a ñ a r p o r la sem ejanza 
a p a re n te  d e  la crisis p rovocada en  el Asia orien ta l 
y en  A m érica L atina p o r la estrechez de los m e r­
cados locales y p o r  estrangu lam ien tos ex ternos.

‘-'"Hamilton (1984) p. 41.
‘■"'Moore (1984) p. 58.
“ Amsden (198.5) pp. 99-101.
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C om o ya se h a  señalado , la Insuficiencia d e  los 
m ercados in te rn o s  en  A m érica L atina e ra  conse­
cuencia d e  la c rec ien te  concen trac ión  del in g re ­
so, q u e  ya había  llevado en  el decenio  d e  1950 a 
u n a  p au ta  d e  o fe rta  característica d e  la “in d u s­
trialización m ed ian te  la sustituc ión  secundaria  
d e  im p o rtac io n es”, con u n a  crecien te  densidad  
d e  capital. H acia finales del decenio  d e  1950 se 
p re sen tó  u n a  ca ída d e  la inversión  m ed ian te  ca­
p ita l in te rn o ,  a m e d id a  q u e  las n ecesidades 
d e  capital p a ra  inversión  p roduc tiva  iban en  au ­
m e n to  m ie n tra s  q u e  el m erc ad o  se con tra ía . 
Los g ob iernos h ic ie ro n  fren te  a esta situación con 
políticas p a ra  a tra e r  cap ita l ex tran je ro , incluso 
a u m en to  d e  la p ro tección  y subvenciones, a m e­
n u d o  e n  fo rm a  d e  insum os bara to s sum in istra­
dos p o r  g ran d es  industrias  básicas estatales (en 
especial la s iderú rg ica). La afluencia de em presas 
ex tran je ras  re fo rzó  la p au ta  d e  creciente densi­
d a d  d e  capital y d iferenciac ión  de productos, 
co ncen trac ión  del ingreso  y d em an d a  sesgada, y 
re d u jo  a ú n  m ás la com petitiv idad  d e  las em p re ­
sas nacionales, m uy desprovistas d e  capital.

La in tensificación d e  estas contradicciones 
co n d u jo  a los m ás ade lan tados en tre  los países 
la tinoam ericanos d e  industrialización  recien te a 
iniciar, en  la seg u n d a  m itad  del decenio  de 1960, 
u n  d esp lazam ien to  en  d irección  hacia la in d u s­
trialización o rien ta d a  a las exportaciones (ioe). 
Sin em bargo , este m ovim iento  se efectuó  en  con ­
d iciones m uy desfavorables. El capital ex tran je ­
ro , d e  cuya afluencia  d ep en d ía , se sentía más 
a tra íd o  p o r  las altas u tilidades q u e  p ro m etían  los 
m ercados locales, no  p ro teg idos, p a ra  artículos 
d e  consum o d e  alto valor ag regado , que p o r los 
m ercados d e  ex portac ión , que e ran  m uy com pe­
titivos. A m ed id a  q u e  avanzaba u n a  m ayor in d u s­
trialización  encab ezad a  p o r  el capital ex tran jero , 
m ed ian te  u n  au m en to  d e  la d en sid ad  de capital, 
esto  tuvo  consecuencias negativas p a ra  la diversi- 
fícación potencial d e  las exportaciones, ya que el 
valor ag reg ad o  m ás alto  d e  los artículos p ro d u c i­
dos les d ab a  m enos p robab ilidades d e  p e n e tra r  
en  m ercados p ro teg idos.

En consecuencia , las em presas ex tran jeras 
n o  co n trib u y e ro n  ni a la expansión  d e  las ex p o r­
taciones ni a la m itigación d e  las restricciones de 
divisas.^* En esto, su in te rés  coincidía con el de la 
clase te rra te n ie n te , cuya oposición al crecim iento

Véase Lahera (1985).

d e las exportaciones no  trad icionales se basaba 
en  la am enaza q u e  ello p lan teaba  a su p rop ia  
posición d e  p o d er; en  u n  contex to  d e  u rban iza­
ción rá p id a  y d e  bases d e  p o d e r cam biantes, su 
p o sic ió n  re p o sa b a  e n  q u e  las ex p o r ta c io n e s  
p rim arias sigu ieran  siendo  la única fu e n te  de 
divisas. La respuesta  la tinoam ericana fue, pues, 
fu n d am en ta lm en te  el re su ltado  de las m uchas 
con trad icc io n es e n g e n d ra d a s  p o r  las alianzas 
p o p u lis ta s  del d ecen io  d e  1950 y com ienzos 
del d e  1960, y se debía, en  ú ltim a instancia, a la 
incapacidad  del E stado desarro llista  p a ra  im po­
n e r  u n  m odelo  d e  industrialización m ás viable, 
con  u n a  p au ta  d ife ren te  d e  o fe rta -d em an d a  y u n  
con tro l in te rn o  d e  la acum ulación d e  capital.

En el Asia orien ta l, en  cam bio, la estrechez 
d e  los m ercados locales se deb ía  a u n a  relativa 
sa tu rac ión  d e  la d em an d a  p o p u la r d e  b ienes no 
d u ra d e ro s , y la resp u esta  fue  u n a  expansión  de la 
exportac ión  d e  las m anu fac tu ras  d e  m ucha d e n ­
sidad d e  m ano  d e  o bra , que hab ían  sido la colum ­
na v erteb ra l del proceso d e  industrialización. La 
“industrialización m ed ian te  la sustitución p rim a­
ria de im portac iones” cedió  su lu g ar a  la “sustitu ­
ción p rim aria  d e  ex portac iones” . Esto perm itió  
que siguiera siendo  vigorosa la d em an d a  in te rn a  
global y ayudó  a que las exportaciones del Asia 
o rien ta l p e n e tra ra n  en  los m ercados d e  E u ro p a  y 
la A m érica del N orte , d ad o  su valor ag regado  
bajo. A dem ás, su tem p ra n a  aparición  en  esos 
m ercados en  el decen io  d e  1960 les perm itió  
elevar el valor ag reg ad o  en  las exportaciones d u ­
ra n te  el decen io  d e  1970, sin in cu rrir , en  el m is­
m o g rado , en  la reacción proteccionista a que 
hacían  fren te  o tros com petidores nuevos.

En cierto  m odo, el desp lazam iento  hacia la 
“sustitución p rim aria  d e  exportac iones” podía  
explicarse sim plem ente com o u n a  función  del 
exceso d e  capacidad , q u e  obedecía, a su vez, a la 
satu ración  d e  la d em an d a  masiva in te rn a , d ad o  
sobre todo  q u e  ese paso red u c iría  tam bién  la 
p resión  q u e  el e levado con ten ido  im p o rtad o  de 
la sustitución d e  im portaciones ejercía sobre la 
balanza d e  pagos. De se r así, sin em bargo , el 
exceso d e  capacidad  en  A m érica L atina deb iera  
h ab e r p ro d u c id o  resu ltados igualm ente  im p re ­
sionantes en  el nivel d e  exportaciones, lo que no 
h a  o cu rrid o . E n rea lidad , el p roceso en  el Asia 
o rien ta l fue  m ás com plejo. El déficit en  balanza 
d e  pagos daba  lu g ar a  constantes exhortaciones 
d e  los Estados U nidos (que financiaban  ese défi­
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cit) a m ejo ra r el nivel d e  exportaciones. La p e rs­
pectiva d e  u n a  red u cc ió n  d e  la ay uda d e  los E sta­
dos U nidos fu e  c ie rtam en te  d e  im portancia  en  la 
decisión  d e  los gob iernos d e  C orea  y T aiw àn de 
am p lia r la p roducción  in d u stria l y encam inarla  
hacia los m ercados ex ternos. Sin em bargo , este 
paso  n o  e ra  sim p lem en te  u n a  reacción a estran- 
g u lam ien tos ex ternos; e ra  re su ltado  d e  u n a  es­
tra teg ia  a largo  plazo p lan ificada p o r el Estado, 
en  co laboración  con el capital local y con apoyo 
d e  los E stados U nidos, y d estin ad a  a convertir a 
esos países en  éxitos capitalistas, pese a su escasa 
do tac ión  d e  recursos n a tu ra les  y a la pequenez de 
sus m ercados.

4. Las diferencias en las políticas

P arece h a b e r tres factores decisivos, d im anados 
d e  las políticas, q u e  explican  las d iferencias en  los 
re su ltados alcanzados p o r los países d e  in d u stria ­
lización rec ien te  del Asia o rien ta l y d e  A m érica 
L atina.

a) La índole de la protección

El ca rác te r a ltam en te  selectivo d e  las políticas 
p ro teccionistas en  el Asia o rien ta l fo rm a agudo  
co n traste  con  A m érica L atina, d o n d e  ya en  época 
te m p ra n a  se concedió  u n a  pro tección  indiscrim i­
n ad a  a los b ienes d e  consum o, m ien tras  que se 
p e rm itía  la lib re e n tra d a  d e  los bienes in te rm e­
dios. En cam bio, las políticas en  el Asia orien ta l 
d iscrim inaban  en  g ra n  m ed ida , no  sólo entre sec­
to res d e  p roducción , d e  m odo  que las im p o rta ­
ciones d e  b ienes d e  consum o n o  se excluían  siste­
m áticam en te  o se p e rm itía  la en tra d a  d e  b ienes 
in te rm ed io s o  b ienes d e  capital, sino tam bién  
dentro de esos sectores, seleccionándose a in d u s­
trias d e te rm in a d as  p a ra  q u e  recib ieran  p ro tec ­
ción, m ien tras  q u e  o tras no  la recibían. Los crite ­
rios d e  selección parecen  h ab e r estado  concebi­
dos p a ra  p ro m o v e r la eficiencia e n tre  los p ro d u c ­
to res locales, som etiéndo los a la com petencia, y 
p a ra  fav o recer ta n to  a las industrias más efic ien­
tes com o a las m ás o rien tad as hacia la e x p o rta ­
ción; pero es interesante que las industrias claves 
d e  sustituc ión  d e  im portac iones se beneficiaban 
tam bién  d e  elevadas tasas efectivas d e  p ro tec ­
ción; lo q u e  d e ja  ver la p reocu p ac ió n  del Estado 
p o r  v incu lar la isi con la i o e  y, p o r ende , la 
com patib ilidad  d e  am bas estrategias. Excepción

hecha d e  los p ro d u c to s  p rim ario s y d e  los bienes 
d e  inversión, q u e  en  su m ayoría h an  estado  exen ­
tos, se ha h echo  am plio  uso d e  cupos y aranceles, 
dec id ien d o  p o r  lo g en era l el valor ag regado  de 
los artículos im p o rtad o s las tasas d e  aranceles 
q u e  se aplicaban. E n  am bos países, la llam ada 
“liberalización” d e  fines d e  decenio  d e  1950 y 
com ienzos del d e  1960 no  influyó en  la tasa de 
pro tección  efectiva, q u e  siguió siendo  alta p ara  
todos los principales sucedáneos d e  im portacio ­
nes; en  T aiw àn , la m ayor p a r te  d e  ios aranceles 
d e  im portac ión  siguen  siendo  re d u n d an te s , es 
decir, más elevados d e  lo n e c e s a r i o , y  lo m ism o 
p u ed e  d ecirse d e  C o r e a . A  las em presas ex p o r­
tad o ras  se les ex igen  m ínim os d e  exportac ión  a 
cam bio de la liberación  d e  derechos p a ra  sus 
im portaciones; y el acceso al créd ito  ex te rn o  q ue  
se req u ie re  p a ra  financ iar las im portaciones si­
gue estan d o  co n tro lad o  e n  C orea. Estas d ife re n ­
cias e n tre  las políticas pro teccionistas d e  A m érica 
L atina y las del Asia o rien ta l tuvo u n a  fu e rte  
rep ercu sió n  sobre los tipos d e  cam bio: en  A m éri­
ca Latina, p a ra  co m p en sa r el costo crecien te de 
las im portaciones, q u e  e ra  re su ltado  d e  los a ra n ­
celes, se in tro d u je ro n  políticas d e  sobrevalora­
ción m onetaria , que constituyeron  u n  nuevo  obs­
táculo p a ra  el nivel d e  exportaciones; en  cam bio, 
en  el Asia o rien ta l los tipos d e  cam bio se rea ju sta ­
ban  co n tin u am en te  a fin d e  satisfacer las m etas 
d e  exportac ión .

Es im p o rtan te  recalcar q u e  la selección de 
co n jun tos  d e  políticas estuvo d e te rm in a d a  en  
g ran  p a r te  p o r la libertad  d e  acción del Estado en  
el Asia o rien ta l, y su carencia en  A m érica Latina. 
En aquellos países, la industrialización  a través de 
las e x p o r ta c io n e s  e ra  u n a  e s tra te g ia  esta ta l, 
apoyada p o r los E stados U nidos, q u e  no  en co n ­
trab a  oposición política d e  n in g ú n  sector im p o r­
tan te  d e  la sociedad  civil, deb ido  a la rep resió n  
p ero , asim ism o, a que el rég im en  colonial y las 
g u erras  habían  hecho  tab la rasa, y a la am enaza 
ex terna . En A m érica L atina, la pro tección  indis­
c rim inada a los p ro d u c to re s  d e  b ienes d e  consu­
m o tuvo su o rigen  en  las alianzas políticas que 
p u sie ro n  en  práctica la isi después d e  1930; las 
políticas pro teccionistas ad o p tad as en tonces h an  
sido descritas p o r  H irsch m an  com o “u n a  conspi-

'"^Amsden (198.5) p. 89. 
^^Kuznest (1977) p. 153.
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rac ión  p o r  p a r te  d e  los d u eñ o s  del p o d e r en  esa 
época  p a ra  c o r ro m p e r  a los nuevos industria les o 
c o m p ra r  su a le jam ien to ”.^^ C u an d o  el capital ex­
tra n je ro  hizo su en tra d a , en  los decenios d e  1960 
y 1970, tam bién  em pezó  beneficiándose de las 
m ism as políticas y, p uesto  que no  le in teresaban  
m ás q u e  los m ercados locales, el proteccionism o 
siguió ad e lan te  sin m odificación, encapsu lando  a 
los peq u eñ o s m ercados cautivos fren te  a la com- 
p e te n d a , y es tim u lan d o  la ineficiencia en  la p ro ­
ducción .

b) La relación de intercambio en la agricultura 
y la movilización del ahorro interno

Ya se ha visto que , en  C orea y T aiw àn, el 
E stado  com enzó  basan d o  su estra teg ia  industria l 
d e  alta  d en sid ad  d e  m ano  d e  ob ra  en  la ex trac­
ción d e  cap ita l y del exceden te  d e  fuerza  d e  tra ­
bajo d e  la ag ricu ltu ra , la cual, d e  esta m anera, 
h u b o  d e  co n tr ib u ir  in ten sam en te  a la industria li­
zación. A m ediados del decen io  d e  1960, la ab ­
sorción del ex ced en te  d e  fuerza  d e  trabajo  había 
sido tan  eficaz, q u e  em pezó  a su rg ir u n a  situación 
d e  relativa escasez d e  este factor; al m ism o tiem ­
po, las co n tin u as transferencias  d e  capital desde 
la ag ricu ltu ra  hab ían  hecho  q u e  la p roducción  
agrícola se re ta rd a ra  y que el ing reso  d e  las un i­
dad es fam iliares ru ra les  se q u ed a ra  g rad u a lm en ­
te rezagado  con respecto  a los ingresos no  ru ra ­
les; lo q u e  am enazaba tan to  la acum ulación a 
nivel nacional com o la estabilidad política en  los 
cam pos. En vez d e  em p lea r la rep resió n  con tra  
los ag ricu lto res, cuyo apoyo necesitaban, los go­
b iernos d iseñ a ro n  en tonces p ro g ram as nuevos, 
que em p ezaro n  a inclinar la re lación d e  in te r­
cam bio  a  favo r d e  la ag ricu ltu ra  en  am bos países, 
y q u e  son tan to  m ás in teresan tes, cu an to  que 
tam bién  en c ie rra n  u n a  resp u esta  política. Esta 
asum ió  la fo rm a  d e  u n  acercam ien to  en tre  el 
K u o m in tan g  y los ag ricu lto res en  T aiw àn, p ro ­
m ovido p o r  el hijo d e  C h iang  Kai Shek, y d e  u n  
m ovim ien to  ideológico  d e  o rien tac ión  ru ra l bajo 
la in fluenc ia  del P resid en te  Park, en  Corea.^^ 
Estos p ro g ram as nuevos e ra n  u n  ejem plo  más, 
no  sólo del g rad o  d e  in tervención  estatal en  la 
econom ía, sino d e  la p reocupac ión  del Estado 
p a ra  no  p e rm itir  q u e  se acen tu a ran  dem asiado

"■*HÍrschman (1971) p. 107.
^'"^Moore ( 1 9 8 4 )  p p ;  5 9 -6 0 .

los desequilibrios e n tre  la ag ricu ltu ra  y la in d u s­
tria , a  fin  d e  p ro te g e r las fu en tes  d e  la acum ula­
ción. Ese objetivo se log ró  m ed ian te  cam bios en  
las políticas d e  fijación d e  precios y en  las p rio ri­
dades d e  inversión, y m ed ian te  esquem as desti­
nados a m e jo ra r los niveles d e  ingreso  d e  las 
un id ad es fam iliares ru ra les, m ed ian te  el desa­
rro llo  d e  industrias ru ra les. T al esquem a dio re ­
sultados no tab les en  T aiw àn, “d o n d e  la p ro p o r­
ción del ingreso  d e  la fam ilia ru ra l p ro ced en te  de 
ac tiv id ad es n o  agríco las se elevó d e  33% en  
1964 a 53% en  1972” ;̂ ® en C orea, el resu ltad o  es 
m enos im p resio n an te  a este respecto , pues su 
e s tru c tu ra  in d u stria l seguía siendo  re lativam ente 
d ispersa  y ru ra l an tes d e  1968.^^

A lo  largo  d e  los decenios d e  1960 y 1970, los 
niveles d e  ing reso  d e  las u n id ad es  fam iliares 
tan to  ru ra les  com o no  ru ra les  se m an tuv ieron  
bajos, en  térm inos a b s o l u t o s . L o s  salarios in ­
dustria les reales se elevaron , p ero  más len tam en ­
te que la p roduc tiv idad  d e  la m ano  de obra,^^ lo 
que perm itió  u n a  tasa considerab le d e  extracción 
d e  exceden te  en  el sector industria l; hacia 1978, 
m ien tras que los salarios coreanos se co m p ara­
b an  favorab lem ente  con los d e  H ong-K ong, los 
d e  T aiw àn e ran  m ucho más bajos en  todo  su 
espectro , lo q u e  se re flejaba en  políticas sum a­
m en te  rep resivas hacia los sindicatos. El hecho  de 
que la d istribución  del ingreso  no  se d e te rio ró  en  
C orea  y m ejo ró  en  T aiw àn, se debe  en  g ran  p a rte  
al d inam ism o d e  las econom ías, que am pliaron  
d e  m an e ra  d ram ática  el em pleo  industria l, más 
q u e  a a lguna reducción  d e  la desigualdad  de 
ingresos en  la industria . Sin em bargo , el a u m e n ­
to  d e  los ingresos in ternos com o p ro p o rc ió n  del 
PNB d u ra n te  ese p e río d o  no  p u ed e  explicarse 
ú n icam en te  p o r  la p ro p o rc ió n  crecien te  d e  «las 
u tilidades in d ustria les d e n tro  del ingreso  nacio­
nal; la p ro p e n sió n  m edia al a h o rro  ( p m a )  d e las 
u n id ad es  fam iliares d e  bajos ingresos siguió au ­
m en tan d o  en  am bos países,^® a m ed ida  que su 
ing reso  se elevaba en  térm inos reales.^  ̂

La lección q u e  p u ed e  sacarse d e  C orea y 
T aiw àn  es q u e  los niveles absolutos d e  ingreso

^®Ranis (1978) p. 400.
''^Véase Ho (1982).
®®Amsden (1985) p. 95, cuadro 3.3.
^^Amsden (1985) p. 96, cuadro 3.4.
'“^Adams (1978) pp. 551 y 554.
^‘Ong, Adams y Singh (1976) p. 580; Hyun, Adams y 

Hushak (1979) p. 449.
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son tan  poco d e te rm in a n te s  d e  la p m a  d e  u n  país, 
com o lo es el p o rcen ta je  a h o rra d o  del ingreso  
nacional p a ra  la fo rm ación  d e  capital. H asta m e­
d iados del decen io  d e  1960, la p ro p o rc ió n  del 
a h o rro  en  am bos países del Asia o rien ta l había 
sido baja ( 6  a 7% del p n b ) ,  en  com paración  con el 
p ro m ed io  la tinoam ericano  d e  a h o rro  in terno ; 
en seg u id a  subió  con rap idez, pero , a com ienzos 
del decen io  d e  1970, el ah o rro  in te rn o  d e  C orea, 
estan d o  en  17%,^^ e ra  igualado  p o r  Bolivia, C o­
lom bia y M éxico y su p e rad o  p o r el E cuador; 
m ien tras  q u e  el a h o rro  d e  T aiw àn, es tando  en 
26,8%,^^ e ra  igualada p o r el Brasil y sobrepasado  
en  m u cho  p o r  V enezuela (36,2%).'*^ Del m ism o 
m odo, había d iferencias apreciables en  fo rm a­
ción b ru ta  d e  capital fijo e n tre  Asia o rien ta l y 
A m érica L atina en  el decen io  d e  1970.

Las d iferencias e n tre  ellas se p re sen tan  en 
dos niveles. El primero tiene q u e  ver con las ten ­
dencias del ah o rro  in te rn o  y d e  la form ación  de 
capita l en  los decenios d e  1970 y 1980. M ientras 
q u e  en  todos los países latinoam ericanos se ob ­
servó u n  descenso constan te  d e  am bos d u ra n te  
ese p e río d o , los países del Asia o rien ta l m a n tu ­
v ieron  sus niveles o incluso, en  el caso de Taiw àn, 
los m e j o r a r o n . E l  segundo se re fie re  al ya m en ­
c ionado  m ayor éxito  d e  los países del Asia o rien ­
tal en  la m ovilización del a h o rro  in te rn o  p a ra  la 
fo rm ación  d e  capital. Si b ien  la existencia d e  m e r­
cados financ ieros adecuados en  Asia o rien ta l y su 
inexistencia e n  A m érica L atina es u n  factor im ­
p o rtan te , p a rece ría  se r q u e  la d iferencia  fu n d a ­
m en ta l e n tre  las dos experiencias es la composición 
del ahorro interno privado. E n  A m érica Latina, la 
e levada concen trac ió n  del ingreso  h a  d ad o  lugar 
a  u n a  elevada concen trac ió n  del ah o rro , y éste ha 
ten d id o  a irse p o r  circuitos que están  m enos dis­
ponib les p a ra  el a h o rro  p o p u la r, tales com o in ­
versiones especulativas y fugas d e  capital. E n  
cam bio, la fo rm ació n  d e  cap ita l en  los países de 
industria lización  rec ien te  del Asia o rien ta l se fi­
nanció , en  el decen io  d e  1970, en  g rad o  crecien te 
con el a h o r ro  in te rn o , sobre todo  en  C orea que , a 
d ife ren c ia  d e  T aiw àn , m an ten ía  u n a  política de 
industria lizac ión  d e  g ran  d en sid ad  d e  m ano  de 
ob ra . En C orea , la m ayor d en sid ad  d e  capital

‘‘̂ Westphal (1978) p. 349, cuadro 1.
‘’^Amsden (1985) p. 97.
'‘'‘Véase idb (varios números).
'‘̂ Amsden (1985) p. 105, nota 70,

in tro d u c id a  e n  el decen io  d e  1970 exigió fue rtes  
inversiones, q u e  se financ iaron  con el ah o rro  
ex tran je ro ; sin em bargo , la d eu d a  ex te rn a  resu l­
tan te  — d e 40 000 m illones d e  dó lares a fines de 
1983—  no  parecía  tan  excesiva com o la d e  los 
países la tinoam ericanos d e  industrialización  re ­
ciente, d ad o  q u e  los ingresos d e  exportac ión  co­
rean o s en  el m ism o año  e ra n  d e  31 000 m illones 
d e  dólares. E n cam bio, el crecim iento  d e  la d eu d a  
ex te rn a  en  A m érica L atina se utilizó cada vez m ás 
p a ra  cu b rir  el servicio d e  la d eu d a  y el déficit 
fiscal, co n trib u y en d o  así cada vez m enos a la fo r­
m ación d e  capital. C u an d o  las fuen tes del ah o rro  
ex tran je ro  se secaron  p a ra  A m érica L atina a co­
m ienzos del decenio  d e  1980, la fo rm ación  de 
capital se desp lom ó, pese a esfuerzos estatales 
desesperados p a ra  m a n te n e r a lgún  ím petu  en  la 
inversión, a fin d e  re d u c ir la rep ercu sió n  d e  la 
crisis económ ica.

c) El tratamiento del capital extranjero

La cuestión  d e  la cual aquí se tra ta  es tan to  de 
política com o del g rad o  objetivo d e  con tro l in te r­
no  sobre la acum ulación  de capital conseguido en 
el Asia o rien ta l y en  A m érica Latina. En ésta, el 
crecien te y efectivo con tro l e x tra n je ro  sobre la 
acum ulación  d e  capital, u n id o  a políticas in ternas 
que tra tan  d e  a tra e r  la m ayor can tidad  posible d e 
inversión  ex tra n je ra  d irec ta  ( i e d ) ,  ha significado 
que toda  fo rm a  d e  con tro l sobre el capital ex ­
tran je ro  siem pre  h a  resu ltad o  en  g ran  p a rte  ine­
ficaz. P o r el co n tra rio , y gracias a su proceso 
in te rn o  d e  acum ulación  d e  capital, los países del 
Asia o rien ta l p u d ie ro n  im p o n er u n  contro l m u ­
cho m ás estricto  sobre la i e d , y hacerlo  eficaz.

Esta fo rm a d e  con tro l vino en  pos d e  las 
políticas pro teccionistas respecto  a las im p o rta ­
ciones, y se in tro d u jo  p a ra  re g u la r las co rrien tes 
d e  IED atra íd as  p o r  el éxito  económ ico de fines 
del decen io  d e  1960. En T aiw án, la g ran  caída en  
la p ro p o rc ió n  d e  la p ro p ied a d  pública d e n tro  de 
la p ro d u cc ió n  industria l total q u e  ocu rrió  en tre  
1962 y 1975 (de 46  a 19%)^^ no  tuvo p o r  re su lta ­
d o  q u e  el capital ex tran je ro  asum iera  una posi­
ción d o m in an te  en  la econom ía. E n tre  1973 y 
1980, las em presas ex tran je ras  re p re sen ta b an  só­
lo el 10% d e la inversión total en  la m anufactu -

^^Amsden (1985) p. 92, cuadro 3.2.
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ra;^^ y el E stado, m ás b ien  q u e  las em presas m ul­
tinacionales, m an ten ía  el con tro l sobre los secto­
res claves de la economía, de modo que la propor­
ción estatal d e  la inversión in te rn a  b ru ta  aún  
ascendía  al 50% en  1980. La p au ta  co reana  ha 
sido sem ejan te , si b ien  la ie d  h a con trib u id o  to d a­
vía m enos a la fo rm ación  d e  capital que en  T a i­
w àn (apenas 1,2% en  el p e río d o  1962-1979).^® Se 
reconoce q u e  la ten d en c ia  e ra  más p ro n u n c iad a  
en  am bos países en  el decen io  d e  1970 que en  el 
d e  1980, p ero , incluso en tonces, la política hacia 
la IED estaba lejos d e  se r liberal, y la partic ipación 
d e  la m ism a en la m an u fa c tu ra  se m an ten ía  m uy 
baja.'*^ El con tro l sobre la ie d  h a perm itido  a 
am bos países m an ten e r bajo con tro l u n a  fuen te  
im p o rtan te  d e  co ncen trac ión  d e  capital y d e  d e n ­
sidad d e  cap ita l que, p o r el con tra rio , ha tenido 
u n a  rep e rcu sió n  especialm ente negativa en  las 
econom ías la tinoam ericanas.

Sin em bargo , en  la seg u n d a  m itad  del dece­
nio  d e  1970 o cu rrió  u n  m ovim iento  en  d irección 
d e  u n a  m ayor d en sid ad  d e  capital en  el Asia 
o rien ta l. Estuvo in sp irad o  en  g ran  p a rte  p o r el 
deseo  d e  re d u c ir  la d ep en d en c ia  d e  las ex p o rta ­
ciones d e  g ra n  d en sid ad  d e  m ano  d e  o b ra  e incre­
m e n ta r  el valor ag reg ad o  d e  las exportaciones. 
Fue m ás p ro n u n c ia d o  en  C orea, d o n d e  el G o­
b ie rn o  tien d e  m ás a p re s ta r  o ído a los g randes 
in tereses em presaria les, que en  T aiw àn. Es in te­
re san te  o bservar q u e  las consecuencias d e  esa 
m ed ida  sobre la econom ía d e  C orea  p ro n to  em ­
p ezaro n  a a c e n tu a r sus d iferencias con la econo­
m ía d e  T aiw àn  y a ap ro x im arla  a los países de 
in d u stria liz ac ió n  rec ien te  d e  A m érica Latina. 
T en d en c ias  d e  desem pleo , desigualdad  del in ­
greso , elevados costos y transferencias de tecno­
logía, défic it c recien te  en  cuen ta  co rrien te , finan ­
ciación in flac ionaria , sobrevaloración  m onetaria , 
exceso d e  capacidad  y b ancarro ta : todas estas 
características d e  esta ú ltim a em pezaron  a a p a re ­
cer tam bién  en  la econom ía co reana .'’*’ En T a i­
wàn, el G ob ierno  del K uom in tang  e ra  m enos 
op tim ista  respecto  a esa m an era  d e  p ro fu n d iza r 
la industria lización  y las tendenc ias m onopolísti- 
cas e ra n  m ás d iscretas, ten ien d o , p o r  ende , m e­
nos consecuencias negativas que en  C orea. Sin

‘’^Am.sden (198.^) p. 93. 
■^^Hamilton (1983) p. 61. 
'’■’Luedtle-Neurath (1984) p, 18, 
-’•‘Véase Koo (1984).

em bargo , las lecciones se ap ren d ie ro n  con rap i­
dez, y en  1981 tuvo lu g ar u n  re to rn o  a ex p o rta ­
ciones d e  g ran  d en sid ad  d e  m ano  d e  o b ra  d e  tipo 
m ás trad ic ional.^ ’ Esto se facilitó p o r  la posición 
m in o rita ria  d e  la ie d  en  la m an u fac tu ra  y p o r el 
alto g rad o  d e  con tro l estata l sobre la acum ula­
ción d e  capital, lo que, a su vez, e ra  resu ltado  de 
su “relativa au to n o m ía” d e  las clases d om inan tes. 
De hecho, el E stado e ra  re la tivam ente más au tó ­
nom o en T aiw àn que en  C orea y pod ía  te n e r u na  
m ayor estabilidad g enera l en  la form ación  de 
políticas económ icas.

El cu ad ro  que su rge  d e  lo an te r io r es q ue u na  
fu e rte  in tervención  estatal tuvo u n a  repercu sió n  
decisiva sobre el éxito  del m odelo  d e  crecim iento  
encabezado  p o r las exportaciones que se ve en  el 
Asia orien ta l, que com enzó con la re fo rm a  ag ra ­
ria  y se d esarro lló  a través de u n a  estra teg ia  eco­
nóm ica d irig ida  p o r  el Estado. Esto o frece escaso 
parecido  con los m odelos de m ercado  libre, que 
su p u estam en te  explican ese éxito  p o r  el análisis 
m onetarista  y se p re sen tan  a A m érica L atina co­
m o ejem plos q u e  se h an  d e  segu ir m ed ian te  un  
vasto re tiro  estatal.

Parece igualm en te  claro  que hub o  condicio­
n es p o líticas  ex cep c io n a le s  q u e  p e rm itie ro n  
esa decisiva acción estatal, inclusive el pasado 
co lonial d e  am bos países y su posición en  la 
v anguard ia  d e  la G u e rra  Fría. Esto ú ltim o expli­
ca el g rad o  d e  apoyo d e  los Estados U nidos; y la 
com binación d e  los dos factores aclara la índole 
excepcionalm ente radical de las re fo rm as ag ra ­
rias, que constituyeron  el p rim er paso decisivo 
p a ra  libera r al Estado d e  los in tereses agrarios 
tradicionales, que h an  b loqueado  el desarro llo  en 
o tras p artes del T e rc e r  M undo. En sum a, la capa­
cidad d e  dichos países del Asia o rien ta l p a ra  lle­
var a cabo con éxito su experiencia  de desarro llo  
capitalista periférico , estuvo en  función  de los 
cu a tro  factores siguientes:

1) el ca rác te r económ icam ente “inclusivo”, de 
su fase i.si;

2) la relativa au tonom ía  del Estado p a ra  p o n er 
en  práctica ese proceso y para  o rien ta r el 
exceden te  desde  los sectores ag rarios tra d i­
cionales hacia el capital in dustria l naciente, 
q u e  func ionaba con razonab le  eficiencia pa­
ra  abastecer u n  m ercado  masivo;

' ’Hamilton (1983) pp. 68-9.
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3) e n  la fase io e , la capacidad  del Estado para  
en c am in ar la inversión  in dustria l hacia esfe­
ras en  que pod ía  lograrse  la com petitiv idad 
in te rn ac io n a l (u n a  vez m ás, u n a  cuestión  de 
au to n o m ía  del E stado, ah o ra  fren te  a secto­
res y g ru p o s  d e n tro  del capital industrial) y 
re p r im ir  y co n s tre ñ ir a la fu e rza  de trabajo  a 
fin  d e  o b te n e r el costo bajo y la fiabilidad que 
re q u ie re  la com petitiv idad  in ternacional;

4) la aparic ió n  d e  u n a  clase capitalista au tócto ­
n a  d o tad a  d e  u n a  visión d inám ica e innova­
d o ra  y capaz d e  llevar a cabo el p roceso de 
cam bio in d u stria l y d esarro llo  prev isto  p o r el 
E stado. Esto in tro d u jo  en  el m odelo  u n a  con­
trad icción  potencial, ya que esta clase cap ita­
lista em pezó  a invad ir la au tonom ía  estatal, al 
m ism o tiem po  que el d esarro llo  log rad o  ten ­
d ía  a p ro d u c ir  u n a  m ovilización de los secto­
res popu lares , lo cual, a su vez, am enazaba 
las condiciones d e  rep ro d u cc ió n  del m odelo. 
T al p roceso  es especialm en te visible en  C o­
re a  a fines del decen io  d e  1970 y en  el de 
1980.
Las condiciones señaladas no se d aban  en

A m érica Latina, d o n d e  el m odelo  fue  siem pre 
fu n d a m e n ta lm e n te  “exc luyen te”; d o n d e  el Esta­
do  ten ía  u n a  au tonom ía  m uy reducida  con res­
pecto a  las clases d o m inan tes  nacionales y al cap i­
tal ex tran je ro ; d o n d e  el capital in dustria l local no 
cum plía el pape l d e  agen te  d inám ico  del cam bio 
industria l; y d o n d e  los sectores popu lares  q u ed a­
ro n  m ovilizados y con tro lados ya en  época tem ­
p ra n a  p o r  los m ovim ientos populistas. Más a d e ­
lan te  se fo rm u la rá  la idea d e  q u e  estas d iferencias 
hacen  inalcanzable en  A m érica L atina u n a  re ­
p roducción  d e  la experiencia  del Asia o rien ta l en 
m ateria  d e  desarro llo  capitalista periférico . P or 
ah o ra  querem os recalcar q u e  el contex to  d ife­
ren te  d e  in tervención  estatal en  A m érica Latina 
— m ás rep resen ta tiv a  de los países del T e rc e r  
M undo  q u e  C orea  y T aiw án— h a  d e te rm in ad o  el 
papel especial d esem p eñ ad o  p o r el Estado en  la 
acum ulación. Esto, a su vez, ha d ad o  o rigen  a u n a  
crisis fiscal, cuyas rep ercusiones van más allá del 
im pacto  d e  la crisis fiscal en  las econom ías de 
p lanificación cen tralizada , p uesto  q ue en  A m éri­
ca L atina tien d e  a g e n e ra r  u n a  crisis global de 
acum ulación.

III

La receta ortodoxa estructural y sus problemas

El en fo q u e  o rto d o x o  al p ro b lem a del reajuste  en 
A m érica L atina e n tra ñ a  no  sólo m edidas d e  esta­
bilización a co rto  plazo, sino tam bién  u n  com po­
n en te  e s tru c tu ra l cen tral. D etrás de los “criterios 
d e  d ese m p e ñ o ” y los “en ten d im ien to s  de políti­
ca” q u e  el fmi ad ju n ta  a sus acuerdos de créditos 
co n tin g en tes  y a  sus facilidades de financiación 
am pliada , está el claro  concep to  de que, en  ú lti­
m a instancia, la ún ica solución a  los crónicos p ro ­
blem as fiscales y d e  balanza d e  pagos d e  los países 
la tinoam ericanos consiste en  u n a  re e s tru c tu ra ­
ción fu n d a m e n ta l d e  sus econom ías.

Los objetivos principales son dos. El primero 
es d esp lazar la e s tru c tu ra  p roduc tiva  hacia la es­
fe ra  d e  b ienes com erciables y, más concre tam en­
te, a u m e n ta r  la p ro p o rc ió n  d e  las exportaciones 
en  el pnb . Las m ed idas reco m en d ad as a este fin

ap u n ta n  a: a) u n a  reducción  d e  la d em an d a  in ­
te rn a  (m ed ian te  restricciones salariales, alzas de 
precios in te rn o s y contracción  del crédito) para  
a u m e n ta r  así el a h o rro  in te rn o  que se invertirá  
en  am p lia r la capacidad  p roduc tiva  en  el sector 
d e  b ienes com erciables; b) devaluación y liberali- 
zación del com ercio  a fin  d e  estim u lar las e x p o r­
taciones y a len ta r la inversión p rivada  en  in d u s­
trias com petitivas. J u n to  con u n  au m en to  del 
ah o rro  in te rn o  y u n a  inflación m ás baja, esto 
d ebería  d a r  m arch a  atrás a la fuga de capitales y 
re d u c ir la d ep en d en c ia  del c réd ito  ex tran jero . El 
segundo es re d u c ir  el pape l del Estado, tan to  co­
m o in te rv e n to r y com o p ro d u c to r d irecto . El es­
tatism o h a  d e  ced er su lu g ar a la privatización; 
esta es tam bién  u n a  condición  previa p a ra  la re ­
cu perac ión  que h a  d e  cum plirse  con rap idez.
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p o rq u e  se su p o n e  q u e  la co rrien te  d e  la fu g a  de 
cap ita les no  se in v ertirá  hasta  que el E stado se 
re tire  d e  los m uchos sectores en  que h a  estado 
q u itan d o  espacio al capital p rivado .

Estas reco m endac iones p lan tean  varias cues­
tiones d e  ca rác te r g en era l con respecto  al papel 
del E stado  en  la acum ulación . Sin em bargo , tam ­
b ién  p lan tea n , adem ás, a lgunas cuestiones con­
cretas respecto  a la rep ercu sió n  inm ed ia ta  y a 
largo  plazo d e  esa estra teg ia  en  A m érica Latina.

La primera cuestión  resu lta  casi au toev iden te  
p o r la ac en tu ad a  o rien tac ión  d e  la estra teg ia  h a ­
cia las exportac iones; tiene q u e  ver con las p e rs­
pectivas d e  ex p o rtac ió n  d e  A m érica Latina. Los 
ac reed o res  p a recen  es ta r convencidos d e  que, en 
u n  co n tex to  d e  recu p erac ió n  económ ica y libera­
ción del com ercio  en  todo  el m u n d o , el éxito  de 
las ex portac iones la tinoam ericanas d ebería  d e ­
p e n d e r  sobre todo  d e  la d e term inación  d e  estos 
países en  su cam p añ a  p o r ex p o rta r. Es preciso, 
pues, eva luar tales perspectivas d e  exportación  
tan to  en  re lación  al crecim ien to  y la acum ulación 
a la rgo  plazo com o en  cu an to  solución viable a la 
crisis de l e n d e u d am ien to .

La segunda cuestión  tiene q u e  ver con el n u e ­
vo am b ien te  político en  que h ab rá  de aplicarse 
esa estra teg ia  d e  ex portac ión  (d iseñada en  su 
m ayor p a r te  a com ienzos del decen io  d e  1980). Si 
b ien  e ra  posible su p o n e r sin tem o r a equivocarse 
q u e  los gob iernos au to rita rio s  basados en  la re ­
p resió n  estaban  en  g en era l d e  acu erd o  con las 
políticas d e  rea ju ste  reco m en d ad as p o r los ac ree­
d o re s  d e  A m érica L atina a com ienzos del decenio  
d e  1980, ah o ra  el establecim iento  en  algunos de 
los países la tinoam ericanos deficitarios de siste­
m as políticos q u e  d e  nuevo  tien en  que te n e r en  
cu en ta  a la o p in ión  pública, p lan tea  cuestiones 
nuevas. Estas se re fie re n  tan to  a la rep ercu sió n  
d e  la “red em o cra tizac ió n ” sobre el rea ju ste  y, a la 
inversa, a la rep e rc u sió n  q u e  la aplicación de las 
políticas d e  rea ju ste  q u e  h a n  h e red ad o  p u ed e  
te n e r  p a ra  la estab ilidad  d e  los nuevos m ecanis­
m os dem ocráticos.

los ac reed o res  al crecim ien to  encabezado  p o r las 
exportaciones se re fo rzó  p o r  el nivel q u e  éstas 
a lcanzaron  en  1984 (cuadro  1): si bien el creci­
m ien to  m edio  d e  las exportaciones de A m érica 
L atina e ra  m odesto  en  com paración  con el Asia 
o rien ta l, ya que sólo el Brasil y C olom bia m ostra­
b an  tasas v e rd a d e ra m e n te  elevadas d e  creci­
m iento,^^ esos re su ltados se to m aro n  com o p ru e ­
bas q ue  resp a ld ab an  las proyecciones d e  la re cu ­
peración  económ ica m und ia l. A dem ás, parecían  
c o n f irm a r  los aserto s hechos re ite ra d a m e n te  
desde  1982 p o r  el f m i  y los acreedores, a saber, 
que las tasas d e  in terés in ternacionales e ran  de 
m enos im portancia  p a ra  A m érica L atina que las 
perspectivas d e  ex portac ión  q u e  ofrecía la recu ­
p erac ió n  d e  los países d e  la o c d e .

Sin em bargo , pese a las esperanzas a n te r io r­
m en te  exp resad as d e  q u e  la recup erac ió n  estaría  
más d ifu n d id a , en  1984 p erm aneció  re string ida  
a los E stados U nidos; adem ás, no  d u ró , y a  m e­
d iados d e  1985 se reconocía am p liam en te  q u e  las 
p red icciones an te rio res  hab ían  sido dem asiado  
optim istas y q u e  el crecim iento  real del p n b  sería 
de ap ro x im ad am en te  2,5%  en  los países d e  la 
OCDE, y tam bién  en  los E stados U nidos. Esto sólo 
vino a co n firm ar los signos visibles en  la econo­
m ía d e  los E stados U nidos d esd e  m ediados de 
1984, q u e  m ostraban  u n a  considerab le  desacele­
ración  en  la d em an d a  in te rn a  d e  ese país (de 8,8 a 
3,3%) y, p o r consiguien te , en  sus im portaciones. 
Las im portaciones d esd e  A m érica L atina se h a ­
b ían  basado  en  el supuesto  d e  q u e  la re c u p e ra ­
ción p roseg u iría  en  los E stados U nidos y que sus 
afectos se tran sm itir ían  a los países d e  la o c d e . En 
1985 la d ism inución  d e  las im portaciones d e  los 
Estados U nidos y la persistencia d e  las reduccio ­
nes jap o n esas  y eu ro p eas  d e  sus im portaciones 
d e  países la tinoam ericanos ya habían  afectado  a 
las exportac iones d e  éstos, con la excepción d e  la 
A rg en tin a , C olom bia, C hile y E cuador; en  com ­
p aración  con 1984, hub o  p érd id as  d e  valor de 
5,2%  p a ra  el B rasil y d e  9,1%  p a ra  M éxico (cua­
d ro  1). P ara  los diez países estud iados, en  su

1. Las perspectivas de exportación 
para América Latina

La actual es tra teg ia  global p a ra  A m érica Latina 
se basa d e  m o d o  peligroso  en  hechos fu tu ro s  
sob re  los cuales e jerce escaso contro l. El apoyo de

interesante que, aunque el crecimiento de las ex­
portaciones en el Brasil y Colombia en 1984 fue más elevado 
que en Corea ( 13,3%), y se comparaba favorablemente con el 
de Taiwàn (20,6%), los países del Asia oriental lograron un 
resultado mucho mejor en crecimiento del p ib  —Corea 
(7,5%) y Taiwàn (10,9%)— contra Brasil (4,8%) y Colombia 
(3,6%). World Financial Markets (1985b) p. 4, cuadros 5 y 6; 
F.CLAC (1986a) p. 24, cuadro 2.
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Cuadro 1
EXPORTACIONES DE MERCADERIAS DE DIEZ PAISES 

LATINOAMERICANOS
{Variación porcentual anual)

1983 1984 1985

Valor Volumen Valor Volumen Valor Volumen

Argentina 2.8 14.0 3.0 -  3.4 2.8 16.8
Bolivia -  8.8 -11.5 -  4.1 -  6.7 -14.4 -10.8
Brasil 8.6 13.5 23.5 18.5 -  5.2 2.3
Colombia -  4,6 -  0.6 45.1 36.6 8.8 12.1
Chile 3.3 5.8 -  4.6 -  0.2 4.1 9.6
Ecuador 0.9 9.5 10.9 11.3 5.6 10.1
México 5.1 15.7 7.7 4.9 -  9.1 -  5,0
Perú -  8.4 -  9.9 4.4 0.9 -  5.7 -  0.2
Uruguay -  8.0 -  0.7 -20.0 -21.3 -  8.1 -  0.1
Venezuela -10.8 -  2.9 8.8 3.7 -10.4 -  7.6

Fuente: e c ; i .a c  (1986a) p. 28, cuadro 9.

con ju n to , el va lo r d e  las exportaciones en  1985 
e ra  el m ism o, en  térm in o s co rrien tes, que el de
1984.^^

U na consecuencia d e  que el resu ltad o  de las 
ex portac iones en  1985 fuese in fe rio r a lo previs­
to, fu e  q u e  no  se m an tu v o  el m ejo ram ien to  hab i­
do  en  1983-1984 en  los resu ltados de la cuen ta  
com ercia l (incluso su efecto  positivo sobre la 
cu en ta  co rrien te)- Esto colocó a los países latinoa­
m ericanos an te  u n a  d isyuntiva; o b ien  las im p o r­
taciones deb ían  segu ir reduciéndose , y la p ro ­
ducción  bajaría  aú n  m ás, o d eb ían  reactivarse a lo 
m enos en  a lgunos sectores d e  insum os esencia­
les, a fin d e  ev itar u n  ah o n d a m ie n to  de la rece­
sión así com o p ertu rb ac io n es  sociales y políticas. 
El seg u n d o  en fo q u e  parecía  m enos p robable , d a ­
do  sobre to d o  q u e  u n a  d e  las recom endaciones 
m ás co nstan tes d e  los ac reedores  e ra  la relativa a 
la liberalización del com ercio; p e ro , an te  la insu­
ficiente e n tra d a  d e  divisas p o r  concepto  d e  ex ­
p o rta c io n e s , los ' costo s d e  las im p o rtac io n es  
— q u e  se e levaron  tan to  en  térm inos absolutos 
com o en re lación  a los decrecien tes ingresos de 
ex p o rtac ió n —  ten d ría n  q u e  cub rirse  m ed ian te  
nuevos p réstam os ex tran jeros- Si el créd ito  ex ­
te rn o  se haría  p re sen te  en tonces, e ra  (y sigue 
siendo) su m am en te  problem ático .

'’ ’Calculado a base de eclac (1986a) p. 28, cuadro 9 y 
CEPAi. (1986) passim.

En vista d e  la cuasi insignificancia d e  o tros 
m ercados d e  exportación , los resu ltados descri­
tos d e  las im portaciones hechas p o r  los p rin c ip a­
les países d e  la o c d e  sugerían  la necesidad  d e  u na  
proyección m ás realista  d e  las exportaciones lati­
noam ericanas p a ra  el resto  del decenio. Es im po­
sible, p o r  supuesto , p re d ec ir cu án to  d u ra rá , m ás 
allá d e  1990, la d ep res ió n  d e  la coyun tu ra . M ien­
tras d u re , te n d rá  severos efectos sobre econo­
m ías q u e  h an  sido puestas en  u n a  d ep endencia  
dem asiado  estrecha  de los m ercados d e  e x p o rta ­
ción: 1) los precios d e  los p ro d u c to s  básicos (in­
clusive el petró leo) segu irán  estan d o  deprim idos, 
pese a la depreciac ión  del dólar;^'^ 2) las ex p o rta ­
ciones d e  m an u fa c tu ra s  seg u irán  tro p ez an d o  
con el p ro teccionism o en E u ro p a  y el Ja p ó n ; pero  
tam bién  se p u ed e  p re d ec ir con bastan te  segu ri­
d ad  q u e  la necesidad  d e  re d u c ir el vasto déficit 
com ercial d e  los Estados U nidos in d u c irá  al D e­
p a rta m en to  d e  C om ercio  d e  ese país a  m ultip li­
ca r sus denunc ias d e  prácticas com erciales ir re ­
gulares p o r  p a r te  d e  los países la tinoam ericanos, 
a  fin d e  ju s tifica r nuevas restricciones a las im ­
portaciones.

’’‘‘Para los diez países abarcados en el presente estudio, la 
relación de intercambio se deterioró a una tasa media acumu­
lativa de aproximadamente 17% a lo largo del período 1980- 
1985. Según datos contenidos en ec:la c( 1986a) p. 29, cuadro 
11.
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Las perspectivas de exportación de América 
Latina no son mejores si se miran en una pers­
pectiva aún más larga. El modelo io e  seguiría 
siendo una falacia para la mayor parte de los 
países de la región, incluso en la forma de gran 
densidad de mano de obra que algunas propues­
tas recientes parecen inclinadas a resucitar. Esto 
obedece a dos motivos: 1) los costos de la mano de 
obra latinoamericana, con ser bajos, no pueden 
compararse con los costos aún más bajos de mu­
chos otros países del Tercer Mundo; y 2) “una 
generalización a todos los países en desarrollo del 
modelo de desarrollo encabezado por las expor­
taciones, que es el del Asia oriental, daría por 
resultado una insostenible penetración del mer­
cado en los países industriales”.̂  ̂ De los países 
latinoamericanos que ya están clasificados como 
países de industrialización reciente, sólo podría 
permitirse que siguieran adelante el Brasil y Mé­
xico —y en menor grado Colombia— a condición 
de que también introduzcan las medidas de 
apoyo de orden fiscal, monetario, salarial y de 
tipo de cambio que se precisan para el éxito de las 
exportaciones, pero que podrían ser política­
mente difíciles de negociar en el contexto de 
regímenes que tienen que contar con cierto gra­
do de consenso nacional para seguir siendo esta­
bles. En los demás países, ios productos prima­
rios seguirán dominando las exportaciones, aca­
so con mayor grado de elaboración de las mate­
rias primas; sin embargo, esto aumentará tanto la 
dependencia de mercados oligopólicos como el 
riesgo de choques externos adversos (ya inheren­
te en las exportaciones de productos primarios) 
al someter a las exportaciones “a mayores riesgos 
de sustitución por productos nuevos o a obsoles­
cencia por obra de la nueva tecnología”.̂ ®

2. La crisis de la deuda externa

Los datos disponibles señalan inequívocamente 
que la base de la estrategia encabezada por las 
exportaciones es débil y poco realista: sencilla­
mente no dependerá de los países latinoamerica­
nos mejorar su nivel de exportaciones en el futu­
ro predecible, y las condiciones que tienen más 
probabilidades de determinar ese nivel no son 
favorables a un crecimiento de las exportaciones

^^Cline (1982) p, 88.
'̂ *̂ Roemer (1981) p. 432.

latinoamericanas. En tales circunstancias, ¿qué 
solución existe a la crisis de la deuda, y quéjustifi- 
cación para la restricción impuesta a la demanda 
interna?

El problema de la deuda externa se hizo es­
pecialmente agudo en 1985. En comparación 
con 1982, la relación entre deuda y exportacio­
nes empeoró para todos los países, a excepción 
del Brasil y Colombia, donde mejoró ligeramen­
te, y el Ecuador, donde permaneció igual. La 
deuda externa llegó a representar entre dos y seis 
veces el valor en dólares de las exportaciones 
anuales de mercaderías de los países incluidos en 
el presente estudio.M ás aún, la gran disminu­
ción de las tasas de interés internacionales, que 
en 1985, fluctuando alrededor de 8%, estaban a 
la mitad de su nivel de 1982, no contribuyó mu­
cho a mitigar la relación entre pago de intereses y 
exportaciones: igual que en 1982, tales pagos 
siguieron absorbiendo entre un cuarto y tres 
quintos de los ingresos totales de los países por 
concepto de exportaciones.^^ Hay que recordar 
que con esto no se agota el servicio total de la 
deuda externa bruta, ya que sólo representa los 
pagos de intereses sobre la deuda a mediano y 
largo plazo; esto no incluye la amortización del 
principal que vence al final de cada ejercicio fi­
nanciero, ni el interés y el principal de la deuda a 
corto plazo (esto es, la que tiene un plazo de 
vencimiento no mayor de un año), cuyo volumen 
ha tendido a crecer continuamente desde fines 
del decenio de 1970. No es fácil obtener informa­
ción fidedigna y al día respecto a esta última, 
pero, si se la incluye, el servicio total de la deuda 
externa bruta (y, por ende, su relación a las ex­
portaciones) sería mucho peor, sobre todo para 
países como la Argentina, Brasil, México y Vene­
zuela, que dependen mucho de la deuda a corto 
plazo.̂ ®

Dadas una crisis de deuda que no puede ha­
cer más que empeorar, y malas perspectivas de 
exportación, parecen débiles las probabilidades 
de cubrir un déficit de divisas creciente por me­
dio de préstamos nuevos. En una situación en 
que el retiro gradual del fmi de las actividades 
crediticias dejará a los bancos comerciales encar-

^^Calculado a base de  datos en c;epal (1986) y tt:i.AC 
(1986a) p. 30, cuadro  14 y p. 32, cuadro  17.

^‘’f-Clac (1986a) p. 32, cuadro  18.
^ ''^ W o rld  F i n a n c i a l  M a r k e t s  (1983) p. 5, cuadro  3.
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gados de manejar el grueso del crédito disponi­
ble, aun más de lo que ha ocurrido hasta ahora, el 
escenario futuro más probable es que los bancos 
—ansiosos de no quedar nuevamente expuestos 
en exceso frente a sus mayores deudores— po­
drían estar dispuestos a extender un crédito nue­
vo pero limitado sólo en la medida en que se 
satisfagan los pagos de interés sobre la deuda 
existente. En esta situación, ios bancos parecen 
no hacerse ilusiones respecto al reembolso de las 
deudas; su objetivo, más bien, parece ser el de 
evitar una amplia crisis financiera mundial, ejer­
ciendo presión sobre los países deudores para 
que expandan una moratoria de hecho a lo largo 
de un período prolongado, a fin de atenuar su 
repercusión tanto sobre sí mismos como sobre los 
países acreedores. Al reducir su exposición fren­
te a ios deudores principales y al reducir radical­
mente sus préstamos a países latinoamericanos y 
otros del Tercer Mundo entre 1982 y 1986, los 
bancos recuperaron una posición más fuerte con 
respecto a los países deudores. Habiendo apren­
dido su lección de la crisis, los mercados financie­
ros internacionales no estarán cerrados a los paí­
ses en desarrolllo, pero el acceso a los mismos 
será más difícil que antes, incluso para la mayoría 
de los países de industrialización reciente.

El consejo de los acreedores extranjeros a los 
prestatarios es, pues, que se atengan a su propio 
ahorro interno. Sin embargo, el ahorro nacional, 
junto con la inversión interna, se ha reducido 
desde mediados del decenio de 1970, y la caída 
de ambos se acentuó desde 1979-1980 (cuadro
2). Hasta 1982, el descenso era más rápido en el 
ahorro que en la inversión, manteniendo sólo el 
Perú —de forma sorprendente— la misma tasa 
de ahorro (reconocidamente baja incluso para 
los niveles latinoamericanos) y mostrando un au­
mento de la inversión respecto al promedio, 
igualmente bajo, de 1977-1980. La inversión se 
comportó mejor que el ahorro gradas al capital 
extranjero, que siguió entrando, si bien a tasas 
reducidas. En el período siguiente, 1982-1984, 
hubo una nueva disminución del ahorro y la 
inversión, pero esta vez la baja fue más aguda en 
la inversión que en el ahorro, debido a una vir­
tual detención de las entradas de capital ex­
tranjero. Países como el Brasil y México, donde 
eran grandes las posibilidades de especular, in­
cluso lograron experimentar un pequeño au­
mento del ahorro nacional, aunque continuaron

las fugas de capital; en cuanto a la inversión, se 
redujo de nuevo en todas partes, excepto en Chi­
le, donde se recuperó ligeramente.

Es evidente que se necesita una reanudación 
de la inversión, tanto como de las importaciones. 
Puesto que se trata de hacer más autosuficientes

C uadro  2

INV ERSION IN TER N A  BRU TA  Y AH ORRO 
NACIONAL,

1977-1980,
1982, 1984

EN DIEZ PAISES LATINOA M ERICANO S
{c o m o  p o r c e n ta je  d e l  p / b )

Prom edio 1977-80 1982 1984

A rgentina
Inversión 24.8 17.9 14.8
A horro 25.0 12.4 11.2

Bolivia
Inversión 18.5 5.1 4.2“
A horro 11.0 3.0 - 1 .1 “

Brasil
Inversión 23,9 21.3 17.3
A horro 20.0 15.5 17.5

Colombia
Inversión 17.8 11.3 13.6
A horro 11.7 1.7 2.4

Chile
Inversión 20.6 22.7 21.5“
A horro 19.7 17.5 16.4“

Ecuador
Inversión 26.6 25.2 19,6
A horro 20.8 15.5 12.6

México
Inversión 25.1 21.9 16.9
A horro 22.0 17,8 19.2

Perú
Inversión 15.4 22.7 16.2
A horro 16.0 16.1 16.0

U ruguay
Inversión 19.1 14.1 10.5“
A horro 14.7 13.1 10.6“

Venezuela
Inversión 35,2 25.9 11.6
A horro 32.4 20.5 18.2

Fuente; Los datos relativos a la A rgentina, el Brasil, Chile, 
Ecuador, México, Perú y Venezuela proceden de W o r ld  F i ­

n a n c i a l  M a r k e t s  (1985c) p. 6, cuadro  10, para el prom edio 
1977-80 y se han calculado a partir del mismo cuadro  para 
1982 y 1984; los datos sobre la inversión respecto a Bolivia, 
Colombia y U ruguay están calculados a base de b i d  (diversos 
núm eros); los datos sobre el ahorro  relativos a Bolivia, Co­
lombia y U ruguay están calculados a base de  cifras en c f .p a l  

(1984) pp. 224-5, cuadro  106 y pp. 248-9, cuadro  118.

“ 1983.
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a los deudores, el objetivo no consiste en aumen­
tar la tasa del ahorro interno bruto, sino de 1) 
reducir la tasa de sus remesas al exterior, que ha 
sido una de las fallas más persistentes de todas las 
políticas latinoamericanas destinadas hasta aho­
ra a elevar el ahorro para la inversión; y 2) alejar 
ese ahorro nacional de la especulación y encami­
narlo hacia la inversión productiva. Según los 
acreedores, esto se logrará si se crea un nuevo 
clima para la inversión, con lo cual quieren decir 
básicamente una disminución de la inflación y 
una liberalización del comercio en los países deu­
dores. Se supone, además, que el aumento de 
producción resultante se moverá hacia los mer­
cados de exportación; en tanto que el objetivo de 
una disminución de la inflación ha de conseguir­
se mediante una reducción de la demanda inter­
na (restricción salarial, contracción del crédito y 
reducción del déficit del sector público). Sin em­
bargo, dadas las malas perspectivas de exporta­
ción anteriormente analizadas, es poco probable 
que las exportaciones se expandan a la tasa re­
querida; mientras que una disminución de la 
demanda interna puede significar tan sólo una 
disminución de la demanda global y dar lugar, 
por ende, a una nueva baja de producción. Esta 
es una tendencia que ya puede verse en el sector 
clave de la industria manufacturera, donde la 
baja de la demanda interna y la consiguiente baja 
de la producción desde 1981 han conducido 
—según una evaluación del Banco Interamerica­
no de Desarrollo (b i d )— a “un aumento de la 
capacidad de planta instalada que no se utiliza 
—habiendo bajado los niveles de su utilización en 
casi 50% en varios países— y a una consiguiente 
disminución de la productividad, pero los niveles 
de inversión industrial han bajado también a un 
punto tan bajo, que sin duda afectarán al poten­
cial de crecimiento durante los años venideros en 
la mayoría de los grandes productores de la 
región”.̂ ”

La misma tendencia ha de continuar inevita­
blemente si las bajas perspectivas de exportación 
se combinan con medidas de austeridad que de­
priman el mercado interno. Dado que una baja 
demanda global sólo puede alejar el ahorro in­
terno de la inversión productiva, es difícil ver de 
qué manera puede invertirse la tendencia a la 
especulación y la fuga de capitales. Es cierto que

(1984b) p. 201.

acaso la principal deficiencia de la acumulación 
en América Latina es que nunca ha podido con­
tar suficientemente con el ahorro interno. Sin 
embargo, el error de las estrategias de “reajuste” 
consiste en creer que puede restablecerse un cli­
ma para la inversión sin garantías de que la de­
manda del mercado puede equipararse con la 
oferta. Como los mercados de exportación son 
claramente incapaces de ofrecer tales garantías, 
éstas pueden proceder tan sólo de una expansión 
del mercado interno, largo tiempo descuidado; 
no verticalmente, como ha ocurrido siempre des­
de el decenio de 1950, sino horizontalmente, me­
diante una difusión más igualitaria del ingreso. 
Esto tendría sentido, tanto económico como polí­
tico, en el contexto de la apertura de los sistemas 
políticos latinoamericanos.

3. El reajuste y la apertura 
de los sistemas políticos

La cuestión del reajuste se presenta en momen­
tos en que los sistemas políticos de América Lati­
na están experimentando, o probablemente ex­
perimenten, cambios fundamentales. Tales cam­
bios no se refieren únicamente a un retorno al 
régimen civil. En la mayoría de los países, el 
movimiento laboral urbano está apareciendo co­
mo una fuerza política más autónoma, que ha de 
resultar difícil de controlar por medio de la re­
presión o de la cooptación, como lo han hecho 
anteriormente diversos tipos de regímenes. En 
cuanto a la fuerza de trabajo rural, largo tiempo 
desatendida, también está dejando oír su voz y 
presentará sin duda un nuevo desafío en muchos 
países de la región.

En un contexto de intranquilidad política y 
de cambio deben, pues, los gobiernos latinoame­
ricanos formular políticas para reanimar la acu­
mulación, restablecer el crecimiento y lograr el 
desarrollo. Esto plantea inmediatamente la cues­
tión de la magnitud del esfuerzo requerido para 
reanimar la acumulación, y sus consecuencias en 
lo que se refiere a la distribución del ingreso, el 
nivel de consumo de los sectores populares, el 
nivel del gasto público, el déficit fiscal y el au­
mento de las necesidades de divisas desde el pun­
to de vista del endeudamiento. En 1984, el b i d  
publicó algunas proyecciones que abarcaban a 
siete países, las que resultan útiles para evaluar la
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magnitud del problema.*^* Se proponían dos es­
cenarios, en ambos de los cuales se suponía que 
los países iban a “perseverar en aplicar las medi­
das de austeridad económica iniciadas durante la 
crisis de 1982-1983. Esto supone medidas restric­
tivas de política monetaria y fiscal para contener 
una expansión de la absorción interna de recur­
sos en consumo e inversión, de modo que la suma 
del gasto interno permanezca dentro de los lími­
tes del valor real del La diferencia princi­
pal entre ambos consiste en la magnitud de la 
financiación externa neta que se requiere para 
sostener la tasa de crecimiento económico que se 
toma como hipótesis.

El primer escenario postula una tasa de creci­
miento del piB del 2,7% anual en 1986-1990, o 
sea, aproximadamente la mitad de la tasa de cre­
cimiento de los veinte años anteriores a la crisis 
del decenio de 1980. Dentro de esta hipótesis, el 
consumo en los países de que se trata no debiera 
crecer a más de 2,8% anual (una vez más, aproxi­
madamente la mitad de la tasa de 1960-1980), en 
tanto que la inversión debiera crecer a un 2,9% 
anual; esta última cifra sería, por supuesto, una 
gran inversión de la tendencia habida desde 
1981, que indica una caída de la inversión inter­
na bruta de 11,4% anual en los países de que se 
trata hasta 1984, el año más reciente respecto al 
cual se dispone de estadísticas. En contradicción 
con las necesidades sociales y políticas de los nue­
vos regímenes, tal esfuerzo requeriría una fuerte 
restricción del mejoramiento del nivel de vida de 
los sectores populares. El escenario supone, en 
realidad, que los niveles de consumo por habi­
tante permanecerían a la misma altura que en 
1983, el año de la crisis; y, aunque supone que no 
habrá cambio en la distribución del ingreso, su­
giere que la necesidad de imponer un equilibrio 
en la balanza de pagos podría originar una infla­
ción que pudiera “desplazar el costo del reajuste 
en el sector de unidades familiares”.̂  ̂El escena­
rio requeriría también un incremento de la in­
versión estatal, sobre todo en infraestructura.

De no haber ninguna importante reforma 
tributaria, esto chocaría con la política de control 
del endeudamiento interno, o necesitaría un au­
mento del endeudamiento externo. El modelo

admite una brecha de financiación externa de 
4 300 millones de dólares al año a lo largo del 
período, con un aumento de la deuda externa de 
los países de que se trata de 20% en comparación 
con 1983. Puesto que, al mismo tiempo, el pago 
de intereses sobre la deuda existente se proyecta 
a razón de unos 40 000 millones de dólares anua­
les, el escenario postula un excedente comercial 
conjunto para los países de que se trata de 50 700 
millones de dólares a lo largo de dicho período. 
Para estos fines, el modelo supone una tasa de 
crecimiento de los ingresos por concepto de ex­
portación de 11,7% anual durante el período
1984-1990. A la luz de nuestro análisis previo, 
este es, obviamente, un supuesto sumamente 
cuestionable, y que ya ha quedado desmentido 
por el funcionamiento de las economías de que se 
trata en los dos años siguientes a la proyección: 
después de un aumento de 12,7% en el valor de 
las exportaciones de mercaderías de esas econo­
mías en 1984,hubo una baja de5,4%en 1985, '̂*y 
la tendencia descendente continuó en 1986.

El segundo escenario del b i d  postula una tasa 
de crecimiento del p i b  de 5,5% en los siete países 
durante el período 1986-1990, dejando margen 
para una tasa de crecimiento del consumo de 
5,7% y suponiendo una tasa de crecimiento del 
escenario a una cifra más realista de 30 000 mi­
llones de dólares. Sin embargo, este escenario 
postula un nivel de financiación externa neta de 
55 700 millones de dólares al año, que aumenta­
ría el endeudamiento externo total de los siete 
países en 75% para 1990, en comparación con 
1983, y mantendría una relación intereses/ex- 
portaciones de aproximadamente 30% durante 
el resto del decenio. Una vez más, las necesidades 
de financiación externa de este escenario y las 
consecuencias de las mismas, ponen en duda su 
carácter realista.

Este análisis ayuda a ilustrar la idea de que 
nada que no sea una reformulación fundamental 
de la pauta de desarrollo seguida hasta ahora 
parece ofrecer alguna esperanza de progreso 
verdadero. Esto plantea cuestiones en cuanto al 
tipo de reformulación de que se trata, sus condi­
ciones previas políticas y, en última instancia, su 
viabilidad política.

(1984a) pp. 49 y sigs. 
^ ^ I b i d .  p. 49.
^Ibid, p. 63. h;cLAc: (1986a) p. 30, cuadro 14.
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IV
La senda alternativa: problemas y posibilidades

1. La índole de la transformación

Aquí se impone una advertencia previa. El con­
cepto de “senda alternativa” u “otro desarro- 

a que se refiere el modelo considerado 
aquí, se interpreta a veces en el sentido de un 
retorno a formas preindustriales de producción, 
consumo y relaciones sociales, restando impor­
tancia deliberadamente a la tecnología y situando 
a la industria en segundo lugar frente al desarro­
llo de la agricultura. Si bien está claro que el tipo 
de desarrollo industrial y tecnológico que ha te­
nido lugar en América Latina ha llegado a un 
callejón sin salida, también debe estar claro que la 
manera de seguir adelante no puede verse en 
forma de una regresión a la sociedad pre­
industrial. Los países latinoamericanos han al­
canzado, en diversos grados, un nivel de desarro­
llo industrial y urbano que haría inconveniente e 
imposible modificar radicalmente la trayectoria 
en que la expansión de la industria es el factor 
dinámico de la economía y la sociedad. No se 
trata de saber si debe haber desarrollo industrial, 
sino cuál ha de ser su forma.

Al respecto se ha venido constituyendo en 
América Latina una amplia zona de consenso, 
que parece ofrecer una vía prometedora para la 
reflexión ulterior sobre el problema: es ella el 
concepto de “industrialización endógena”. N o  
debe inducir a engaño la semejanza semántica 
del concepto con el de industrialización “orienta­
da hacia adentro”. La industrialización endóge­
na está orientada, en realidad, hacia la economía 
nacional, pero no entraña un proteccionismo ce­
rrado ni metas autárquicas. Postula fundamen­
talmente que la política de industrialización se 
defina en términos de las necesidades de la 
mayoría y también en términos de maximizar sus

’̂ ’Et m ejor análisis de este concepto es el de Nerfin 
(1977), recopilación de ensayos en que explícitam ente se 
rechaza la versión “fundam entalista”, antiindustrial de este 
enfoque.

'’“Fajnzylber (1983); V illarreal (1984).

vinculaciones internas y sus efectos multiplica­
dores.

Esto significa, en primer lugar, que la pauta 
de capacidad y producción industriales ha de 
estar orientada hacia la satisfacción de las necesi­
dades básicas de la población y, por consiguiente, 
hacia los mercados internos masivos. Para que 
esto sea viable deben cumplirse varios requisitos 
estrechamente vinculados entre sí:

a) La estructura de distribución del ingreso 
debe modificarse a fin de que contribuya a la 
aparición de un mercado masivo de bienes sala­
riales. Esto no sólo exige una política de ingresos 
que sea más igualitaria en la industria, sino tam­
bién —como lo ha mostrado el análisis de la expe­
riencia de los países de industrialización reciente 
en el Asia oriental— una reorganización de las 
relaciones de poder económico y social en los 
campos. En aquella experiencia, la reforma agra­
ria fue un componente central en el proceso de 
generar un mercado para los bienes que produ­
cía la industria naciente, mientras que la produc­
tividad creciente de ésta permitía, al mismo tiem­
po, el crecimiento del ingreso real tanto en la 
industria como en la agricultura.

b) La industrialización debe hacer hincapié 
en la densidad de mano de obra en la produc­
ción, de modo que se cree la demanda de merca­
do junto con la producción. Ocurre, asimismo, 
que la producción de bienes salario masivos es, 
en igualdad de otras condiciones, de mayor den­
sidad de mano de obra que la producción de 
bienes de lujo. Esto no significa que se deba sacri­
ficar la productividad, sino más bien que ésta 
debe concebirse en términos de unidades de ma­
no de obra más bien que de unidades de capital o 
de producto. Ello tendría también la ventaja de 
reducir las necesidades de divisas, que se amplia­
ban continuamente en el modelo anterior por los 
costos tecnológicos que entrañaba el querer satis­
facer la demanda de los estratos superiores en el 
país y mantener la competitividad internacional 
en exportaciones de manufacturas.

c) La industrialización debe maximizar tam­
bién las vinculaciones dentro de la economía na­
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cional. Esto significaría aumentar el empleo de 
insumos locales y adaptar la tecnología a este fin. 
Una esfera especialmente prometedora para el 
desarrollo industrial y tecnológico es la de la ela­
boración de recursos naturales, tanto agrícolas 
como mineros. La experiencia de otros países ha 
mostrado que estas industrias pueden convertir­
se en polos dinámicos de desarrollo en general; 
ellas podrían incluir la producción tanto de bie­
nes intermedios como de bienes de capital, sien­
do estos últimos, como se sabe, de gran densidad 
de mano de obra calificada. Así se pone en mar­
cha un efecto multiplicador de aprendizaje.

Un componente fundamental del nuevo mo­
delo sería la relación entre la agricultura y la 
industria. Ya se ha recalcado que una reforma 
agraria es un requisito previo para un desarrollo 
equilibrado. Hay dos aspectos, sin embargo, que 
deben señalarse también. En primer lugar, ha de 
definirse cuidadosamente el equilibrio entre la 
producción agrícola para el mercado alimentario 
interno y para la exportación. La seguridad ali­
mentaria ha de ser una meta primordial de la 
política agrícola en el nuevo modelo, pero eso no 
extraña necesariamente la autosuficiencia en ali­
mentos. La característica básica de un sistema 
alimentario que ofrezca seguridad es, más bien, 
la capacidad de suministrar un abastecimiento 
interno suficiente de alimentos mediante la pro­
ducción, el manejo de las reservas, y las importa­
ciones, a fin de satisfacer las necesidades alimen­
tarias básicas de todos los grupos sociales. Un 
sistema tal se determina por sí mismo, en cuanto 
minimiza la vulnerabilidad a las fluctuaciones del 
mercado y las presiones políticas de orden inter­
nacional; sin embargo, su meta no es la autarquía 
sino más bien la seguridad de suministro, al mis­
mo tiempo que aprovecha las ventajas de la 
especialización.^^ En el nuevo modelo existe, por 
consiguiente, un papel para la agricultura de 
exportación, con tal que esté concebida y organi­
zada de acuerdo a las necesidades de la economía 
y la sociedad nacionales (esto es, la obtención de 
divisas para importaciones fundamentales), más 
bien que a los intereses del agronegocio interna­
cional o de la burguesía agraria nacional. Y otro 
punto que ha de formularse en cuanto a la rela­
ción entre agricultuta e industria es la necesidad

‘’’ in stitu to  de Investigaciones de las Naciones Unidas 
sobre D esarrollo Social (1986) pp. 2-3.

de dar importancia al establecimiento de indus­
trias rurales. Aquí, una vez más, es aleccionadora 
la experiencia de los países de industrialización 
reciente del Asia oriental. Las industrias rurales 
son más eficientes bajo los aspectos de la explota­
ción de insumos locales, de la densidad de mano 
de obra, de reducir el fenómeno de la migración 
rural-urbana, y de generar demanda en los cam­
pos para productos manufacturados.

La viabilidad económica del modelo depen­
derá de la gestión cuidadosa de las divisas. Desde 
el punto de vista de la balanza comercial, esto 
supondrá, en primer lugar, el mantenimiento (y, 
si es posible, la intensificación) de las restriccio­
nes a las importaciones de artículos de consumo 
duraderos y de bienes de lujo, y la concentración 
de las divisas en las importaciones que son nece­
sarias para la actividad económica, por ejemplo, 
bienes intermedios y bienes de capital, repuestos, 
materias primas. En segundo lugar, entrañará 
un esfuerzo para ampliar las exportaciones, ya 
sean productos primarios, productos agrícolas o 
manufacturas. Esto plantea evidentemente pro­
blemas difíciles para optar entre usos diversos de 
los recursos, problemas que sólo pueden anali­
zarse en la situación de cada país por separado, 
pero que son comunes a todos. Del mismo modo, 
la necesidad de reducir las salidas de capital —so­
bre todo, el servicio de la deuda externa y la fuga 
de capitales— parece una exigencia común in­
eludible. El aspecto de la deuda da lugar también 
a complejas cuestiones de negociación interna­
cional para todos los países de que se trata, ya que 
los intentos de países aislados para obtener una 
mitigación apreciable han sido infructuosos, co­
mo lo ha sido también la acción colectiva.

Respecto a la cuestión de las políticas sobre 
comercio y orientación del mercado, en este estu­
dio se ha recalcado la índole espuria de la dicoto­
mía entre sustitución de importaciones y promo­
ción de las exportaciones. El error estaba en la 
protección indiscriminada y excesiva a los pro­
ductos manufacturados acabados, sobre todo los 
destinados a los mercados de más altos ingresos. 
Lejos de crear un ambiente favorable para indus­
trias nacientes —y sería difícil calificar de “na­
ciente” a la filial local de una gran empresa auto­
motriz multinacional— esto creó una verdadera 
industria para rentistas, cuyo potencial dinámico 
era muy limitado. En cambio, los países de indus­
trialización reciente del Asia oriental dan ejem-
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pío del tipo de sustitución de importaciones que 
entraña un proceso de aprendizaje, tiene poten­
cial de exportación y debe, por consiguiente, ser 
altamente selectiva y definida en su propósito. La 
experiencia de esos países socava así aún más el 
concepto de ventaja comparativa estática como 
criterio de especialización internacional. Antes 
que empezara este complejo proceso de aprendi­
zaje que representaba la sustitución de importa­
ciones, Corea no poseía ventaja comparativa en 
los sectores siderúrgico y de construcción naval; 
diez años más tarde era un país de avanzada en 
ambos en el mercado mundial. La experiencia de 
esos países pone aún más en duda la corrección 
del rechazo corriente de las restricciones cuanti­
tativas —en comparación con los aranceles y sub­
venciones— al seleccionarse los instrumentos de 
protección. Como puede leerse en una evalua­
ción reciente: “desde el punto de vista de un 
gobierno como el de Corea del Sur, que parece 
haber estado preocupado por estimular y, a ve­
ces, por obligar a las empresas privadas a entrar 
en determinadas esferas de producción, una de 
las ventajas principales de utilizar las restriccio­
nes cuantitativas es que proporcionan a las em­
presas interesadas un mayor grado de certidum­
bre respecto al tamaño del mercado y, por consi­
guiente, a las ventas y la rentabilidad, de lo que 
pueden hacer los aranceles (como no sean prohi­
bitivos) o las subvenciones”.®*̂

La forma selectiva y dirigida de protección 
que implicaría la variante de modelo debería de­
finirse en el contexto de la promoción de un 
proceso auténtico de integración regional y con­
tinental. Es éste, por supuesto, un asunto que se 
sale del ámbito del comercio exterior, ya que hay 
poderosos argumentos de una índole económica 
y política amplia que recomiendan la senda de la 
integración latinoamericana. Lo que hay que re­
calcar aquí, sin embargo, es la necesidad de trans­
formar el concepto de integración regional en un 
auténtico proyecto de desarrollo e independen­
cia continentales. En este sentido, el concepto 
exigiría una connotación fundamentalmente di­
ferente de la que tenía en el decenio de 1960, 
cuando surgió como solución a las restricciones 
que la limitación de los mercados nacionales im­
ponían a la fase transnacional del modelo desa- 
rrollista. El nuevo proyecto de integración debe­

‘’“Fransman (1984) p. 54,

ría retornar a la filosofía que inspiró la creación 
del Pacto Andino, más bien que la de la Asocia­
ción Latinoamericana de Libre Comercio.

Este último aspecto se vincula naturalmente 
con la cuestión importante siguiente que hay que 
abordar al formular una variante de modelo: el 
papel del Estado. La crítica ortodoxa del Estado 
en los papeles de “intervencionista” y “acumula­
dor” pierde mucha validez ante el hecho de que 
la variante ortodoxa no ha logrado generar desa­
rrollo. Por otra parte, un retorno a la fase desa- 
rrollista en América Latina no es solución, pues 
los problemas con que tropezó y las contradiccio­
nes que generó al desempeñar el papel de apoyo 
a la acumulación privada existe aún, en especial 
la cuasi carencia de una clase empresarial nacio­
nal dinámica, capaz de actuar como el agente 
central del proceso. Asimismo, la opinión de que 
los países latinoamericanos podrían de algún 
modo reproducir la experiencia de los países de 
industrialización reciente del Asia oriental y lo­
grar un crecimiento económico rápido dentro de 
un marco capitalista dirigido por el Estado, está 
refutada por la comparación anterior entre los 
dos casos. Los Estados latinoamericanos no pue­
den beneficiarse de las circunstancias históricas 
excepcionales que contribuyeron al grado de au­
tonomía disfrutado por los gobiernos de Corea y 
Taiwàn frente a sus propias sociedades, que les 
permitió seguir un camino de desarrollo capita­
lista acelerado. Ya están recargados con una es­
tructura de poder económico y político que es 
fundamentalmente hostil al desarrollo de las 
fuerzas productivas internas; mientras que, al 
mismo tiempo, no pueden hacer caso omiso de la 
presencia y las demandas de los sectores popula­
res, especial, pero no exclusivamente, en esos 
países donde están ocurriendo procesos de retor­
no al régimen civil. Un modelo “inclusivo” de 
desarrollo,®'* que parece económica y política­
mente necesario, es al mismo tiempo inalcanza­
ble sin un cambio fundamental en la estructura 
de poder y en la organización social misma de los 
países latinoamericanos. Tal cambio permitiría al 
Estado asumir el papel central de agente de creci­
miento, cambio y desarrollo, en un contexto en el 
cual la organización y participación de bases de-

‘’■’En O ’Doneil (1973) y Stepan (1978) se encuentran  
análisis de los conceptos de los modelos “inclusivo” y “ex­
cluyem e”.
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sempeñaría también un papel fundamental, en 
cuanto fuera compatible con la gestión de una 
economía industrial compleja.

El papel del Estado en el modelo consistirá 
tanto en generar como en captar excedentes para 
la acumulación. Una lección de la experiencia es 
que es preciso evitar los dos caminos principales 
por los cuales se intentó hasta ahora llegar a 
excedentes invertibles. Son estos la inflación co­
mo impuesto y el endeudamiento externo. Am­
bos han acelerado la crisis fiscal, sin lograr au­
mentar la proporción interna de inversión pro­
ductiva. Como se sabe, esto no se debe a una 
carencia de recursos de capital en América Lati­
na (como lo demuestran la especulación y la fuga 
de capitales), sino a una movilización insuficiente 
de esos recursos para la inversión productiva 
interna. A fin de alcanzar este objetivo, los exce­
dentes deben generarse por medio de; 1) el aho­
rro interno, que como lo sugieren los ejemplos de 
los países de industrialización reciente del Asia 
oriental, no sólo es compatible con una distribu­
ción más igualitaria del ingreso, sino que en reali­
dad es aumentado por ésta; y 2) el establecimien­
to de un mercado de capital es eficiente, siendo 
naturalmente fundamental, para que funcione, 
que se controle la inflación.

2. Algunos problemas en el camino 
hacia el nuevo modelo

Esta especie de nuevo modelo hace frente a va­
rios problemas y obstáculos. De especial impor­
tancia es la cuestión de la transición desde la 
situación actual a una en que la introducción del 
nuevo modelo pueda mirarse de forma realista 
como una posibilidad. En esta transición, el papel 
del Estado es asimismo fundamental, pero igual­
mente problemático. En economías que pasan 
por una crisis de acumulación, está abierta la 
cuestión de la disponibilidad de recursos tanto 
para reanudar el crecimiento como para efectuar 
la vasta reestructuración que el modelo entraña. 
Especialmente dificultoso parece el problema de 
hacer compatibles las demandas muy legítimas 
de los sectores populares para que se eleven sus

‘̂*Hay un enjundioso  debate sobre este asunto, tanto a 
un nivel teórico general como con referencia a América Lati­
na. Véase B ahro  (1978) y (1982); H eller (1984); Portantiero 
(1981); Franco (1982); y B runa y colaboradores (1982).

niveles de consumo, con la necesidad de generar 
excedentes invertibles. Sin embargo, una vez 
más, la lección que puede aprenderse de las ex­
periencias del Asia oriental, es que está fuera de 
lugar la obsesión de la economía clásica con las 
fuentes de ingresos, y la de la ciencia económica 
monetarista con los niveles absolutos de ingreso 
en cuanto factor determinante del ahorro y la in­
versión. Del mismo modo, la supuesta identidad 
entre ahorro e inversión, postulada por ambas 
versiones de la ciencia económica, es rechazada , 
por las experiencias latinoamericanas. Como lo 
muestran los casos del Asia oriental, en un con­
texto de ingreso popular creciente, puede darse 
una difusión social más amplia en la composición 
del ahorro interno, el cual, si es adecuadamente 
encauzado por el Estado, puede ser movilizado 
para el objeto de la inversión interna productiva 
de una manera mucho más eficaz para ésta, que 
la problemática movilización del elevado ahorro 
individual de los receptores de altos ingresos. El 
éxito del Estado en atraer el ahorro voluntario y 
en generar y movilizar un excedente será funda­
mental para el éxito global del modelo, pues al 
Estado incumbirá aumentar el suministro de vi­
vienda, educación, salud y seguridad social, co­
mo también satisfacer las necesidades alimenta­
rias básicas de la población en su conjunto. Un 
aumento de la demanda popular de bienestar 
renovará, pues, la presión sobre el presupuesto 
fiscal que fue característica de los decenios de 
1970 y 1980.

En términos más generales —y contraria­
mente a la receta ortodoxa— el papel del Estado 
deberá aumentarse, no reducirse. Sin embargo, 
está claro que el tipo de Estado que se requiere 
para concebir y aplicar estas políticas no se en­
cuentra con facilidad en la América Latina con­
temporánea. La capacidad de resistencia de las 
fuerzas políticas antirreformistas y la insistencia 
de las presiones externas en favor del reajuste 
parecen, al contrario, combinarse de manera 
ideal para justificar medidas de austeridad que, a 
su vez, sólo pueden aplazar más aún las políticas 
que hemos llamado '‘inclusivas”. Los programas 
de reajustes basados en controles de precios y 
salarios —tales como los que han introducido los 
gobiernos civiles en la Argentina y el Brasil— no 
son más que una respuesta temporal; los contro­
les de precios no pueden mantenerse indefinida­
mente y, de no haber un cambio estructural, su
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levantamiento significa el retorno a una elevada 
inflación y probablemente a medidas de austeri­
dad, que harán rezagarse a los salarios. Los go­
biernos se ven entonces convertidos en blanco 
del descontento popular. Esto puede conducir o 
bien al fortalecimiento de los que —dentro del 
Estado— propugnan un cambio social urgente e 
incluso radical, o bien a intentos de hacer revivir 
las anteriores estrategias de cooptación limitada 
del Estado populista.

La tentación “populista” sigue teniendo un 
fuerte atractivo para muchos gobiernos latino­
americanos contemporáneos, encerrados en la 
malla de las muchas contradicciones que han he­
redado. Sin embargo, no parece quedar mucho 
margen para estrategias populistas. Esto se debe, 
por una parte, a la forma de industrialización 
ahorradora de mano de obra que se ha aplicado, 
la cual, en la etapa de i o e  quedó, además, firme­
mente vinculada a normas de competitividad in­
ternacional que entrañaban bajos salarios indus­
triales, tendencia que se reforzó como conse­
cuencia de la crisis fiscal. Las limitaciones del 
empleo industrial y las restriccit)nes impuestas a 
una demanda urbana creciente de manufactu­
ras, junto con la reducción de los gastos de bene­
ficio social, crearon el ambiente menos propicio 
posible para volver a recurrir a las soluciones 
populistas. Por otra parte, toda estrategia política 
debe tener en cuenta la reaparición del problema 
de la tierra en un contexto que ya no se caracteri­
za por el atraso de la agricultura, sino por su 
capitalización orientada hacia las exportaciones. 
Esta última sigue siendo opuesta a un modelo 
“inclusivo”, y conduce a la concentración de la 
propiedad de la tierra y del ingreso rural, a una 
erosión de la seguridad alimentaria y a incre­
mentos en el costo de los bienes salariales. Una 
estrategia populista no podría ahora, así como no 
pudo antes, incorporar las demandas radicaliza­
das de los sectores populares rurales altamente 
movilizados, que siguen agrupados en torno al 
poderoso símbolo de la redistribución de la tie­
rra. Por el contrario, toda formulación populista 
adoptaría ahora probablemente el argumento de 
la productividad agrícola parajustifícar políticas 
no redistributivas.

De la misma manera que las políticas que 
condujeron a la crisis estaban basadas en la exclu­
sión de grandes sectores de la sociedad de la 
participación en la riqueza y el ingreso naciona­

les, las recomendaciones ortodoxas para superar 
la crisis mantienen —o incluso refuerzan— las 
mismas pautas de exclusión social. Esto repre­
senta un peligro a largo plazo mucho mayor que 
la crisis fiscal. Los intentos de revitalizar los mo­
delos exduyentes de acumulación no pueden te­
ner éxito, ni política ni económicamente, en un 
contexto de políticas democráticas, habiendo sec­
tores populares altamente movilizados. Tan sólo 
pueden conseguir la destrucción de la capacidad 
de los regíménes para consolidar su legitimidad 
mediante un amplio consenso social, que diera 
cabida a sectores populares marginados.

El problema central con respecto a la viabili­
dad política de un nuevo modelo de desarrollo es 
el papel clave que han de desempeñar los secto­
res populares en la coalición política que podría 
poner en acción ese modelo. No tienen justifica­
ción en este lugar generalizaciones para el 
conjunto del continente, y nada puede sustituir a 
la evaluación detallada de las potencialidades po­
líticas de cada situación nacional. La diversidad 
de orígenes de ios sectores populares, como tam­
bién de su composición, evolución e inserción en 
los diferentes contextos nacionales, será decisiva 
para configurar las estrategias políticas que se 
adopten.

También debe quedar en claro que el nuevo 
proyecto, aunque esté diseñado para que obten­
ga el apoyo de una amplia gama de la población, 
no es un proyecto basado en el “consenso nacio­
nal”, por cuanto significa ir en contra de los inte­
reses de algunos sectores determinados de la po­
blación. En general, los sectores nacionales que 
han definido sus intereses en términos de una 
integración con el capital internacional, no pare­
cen encontrar ningún lugar en el nuevo modelo, 
a no ser que consigan redefinir su papel. En 
muchos países habrá también sectores tradicio­
nales vinculados a los intereses agrarios a los que 
se les obligará a abandonar su influjo sobre la 
sociedad y la economía. Por último, el capital 
especulativo, que floreció especialmente en el 
modelo “aperturista”, también se sentirá amena­
zado.

En cambií), el nuevo modelo debe ser capaz 
de incorporar los intereses de esos sectores del 
capital industrial que tienen una auténtica voca­
ción nacional, y que en general han resultado 
perjudicados por el modelo “aperturista”. Tarn-
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bién deberá recibir el apoyo del estrato medio de 
gerentes, profesionales y personal técnico estata­
les, Una amplia coalición de tan variados elemen­
tos —recalcándose que ésta ha de definirse de 
manera más concreta en cada caso nacional— 
debiera estar en condiciones de configurar un 
frente bastante sólido para encarar lo que será 
probablemente la oposición del capital interna­
cional y de las organizaciones financieras inter­
nacionales, con cuyas recetas de una apertura 
aun más amplia de las economías y su integración 
en el sistema capitalista mundial, el nuevo mode­
lo estará en contradicción directa. El apoyo de 
algunos gobiernos de los países centrales —los 
denominados países de “pensamiento análo­
go”— podría ser de gran importancia a este res­
pecto.

En suma, las contradicciones del nuevo Esta­
do democrático en América Latina surgen de la 
necesidad de promover un modelo de desarrollo 
“inclusivo” —que supone aumentar sus funcio­
nes como interventor y acumulador— en un me­
dio económico externo hostil y uno interno dese­
quilibrado y sumamente conflictivo, lo que entra­
ña mayores demandas a los sectores hasta ahora 
excluidos. Además, esto ha de hacerse en un 
contexto que minimiza el empleo de la coacción, 
maximiza el papel legitimador de la ideología 
participatoria y aumenta las actividades de bie­
nestar, Es este, sin duda, un desafío formidable. 
Aún está por ver hasta qué punto responderán a 
él las estructurales estatales y los liderazgos de los 
diversos componentes de las potenciales coali­
ciones.
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US$ 16 para la versión en español y de US$ 18 para la versión 
en inglés. El precio p o r ejem plar suelto es de US$ 6 para 
am bas versiones.

Estudio Económico de 
América Latina y el Caribe
1980, 664 pp. (US$ 14..50)
1981, 863 pp. (US$ 21.00)
1982, vol. I 693 pp. fUS$ 21.00)
1982, vol. II 199 pp. {US$ 6.50)
1983, vol. I 694 pp. (US$ 22.00)
1983, vol. II 179 pp. (US$ 6.50)
1984, vol. I 702 pp. (US$ 25.00)
1984, vol. II 233 pp. {US$ 7.00)

Economic Survey of Latín 
America and the Caribbean
1980, 629 pp. {US$ 14.50)
1981, 837 pp. (US$ 21.00)
1982, vol. I 6.58 pp, (US$ 21.00)
1982, vol. 11 186 pp. (US$ 6.50)
1983, vol. I 686 pp. (US$ 22,00)
1983, vol. II 166 pp. (US$ 6.50)
1984, vol. I 685 pp. (US$ 25.00)
1984, vol. II 216 pp. (US$ 7.00)

(Tam bién hay ejem plares de años anteriores)

Anuario Estadístico de América Latina y el Caribe/ 
Statistical Yearbook for Latin America 

and the Caribbean (bilingüe)

1980, 617 pp. (US$ I4..50)
1981, 727 pp. (US$ I7..50)
1983, (correspondiente  a 1982/1983), 749 pp. (US$ 20.00)

1984, 765 pp. (US$ 20.00)
1985, 795 pp. (US$ 27.00)

(Tam bién hay ejem plares de años anteriores)

□ Precios vigentes hasta el 30 de junio de 1987.

Libros de la CEPAL

M a n u a l  d e  p r o y e c to s  d e  d e s a r r o l lo  e c o n ó m ic o . 1958, 5" ed, 1980, 
264 pp. (US$ 7.50)
Manual on economic development projects 1958, 2"'  ̂ ed. 
1972, 242 pp. (US$ 5.00)

A m é r ic a  L a t i n a  e n  e l  u m b r a l  d e  lo s  a ñ o s  o c h e n ta , 1979,2“ ed. 1980, 
203 pp. (US$ 6.00).
A g u a ,  d e s a r r o l lo  y m e d io  a m b ie n te  e n  A m é r ic a  L a t i n a ,  1980, 443 
pp. (US$ 9.00).
L o s  b a n c o s  t r a n s n a c io n a le s  y  e l  f i n a n c i a m i e n t o  e x te r n o  d e  A m é r ic a  

L a t in a .  L a  e x p e r ie n c ia  d e l  P e r ú .  1 9 6 5 - 1 9 7 6 ,  por Robert Devlin, 
1980, 265 pp. (US$ 6.00).
Transnational banks and the externa/ finance o£Latin Ame­
rica: the experience o f  Peru, 1985, 342 pp. (US$ 6.00)
L a  d im e n s ió n  a m b ie n t a l  e n  lo s  e.stilos d e  d e s a r r o l lo  d e  A m é r ic a  

L a t i n a ,  po r Osvaldo Sunkel, 1981,2^ ed, 1984, 136 pp. (US$
5.00).
Women and development: guidelines for programme and 
project planning 1982, 3"'* ed. 1984, 123 pp. (US$ 6.00).
L a  m u je r  y  e l d e s a r r o l lo :  g u í a  p a r a  la  p l a n i f i c a c ió n  d e  p r o g r a m a s  y  

p r o y e c to s , 1984, 115 pp. (US$ 6.00).
A f r i c a  y  A m é r ic a  L a t i n a :  p e r s p e c t iv a s  d e  la  c o o p e r a c ió n  in te r r e g io ­

n a l ,  1983, 286 pp. (US$ 9.00).
S o b r e v i v e n c ia  c a m p e s in a  e n  e c o s is te m a s  d e  a l t u r a ,  vols. I y II,
1983, 720 pp. (US$ 12.00).
L a  m u j e r  e n  e l s e c to r  p o p u l a r  u r b a n o .  A m é r ic a  L a t i n a  y  e l C a r ib e ,

1984, 349 pp. (US$ 8.00).
A v a n c e s  e n  la  in t e r p r e ta c ió n  a m b ie n t a l  d e l  d e s a r r o l lo  a g r íc o la  d e  

A m é r ic a  L a t i n a ,  1985, 236 pp, (US$ 10.00).
E l  d e c e n io  d e  la  m u je r  e n  e l e s c e n a r io  l a t in o a m e r ic a n o ,  1985, 222 
pp. (US$ 6.00).

SERIES MONOGRAFICAS 

Cuadernos de la CEPAL

A m é r ic a  L a t i n a :  e l  n u e v o  e s c e n a r io  r e g io n a l  y  m u n d ia l !  Latín 
America; the new regional and world setting (bilin­
güe), 1975, 2“ ed. 1984. 103 pp, (US$ 4.00)
L a s  e v a lu a c io n e s  r e g io n a le s  d e  la  E s t r a te g ia  I n t e r n a c io n a l  d e l  

D e s a r r o l lo , 1975, 2“ ed. 1984, 73 pp. (US$ 4.00) 
Regional appraisals o f  the International Development 
Strategy, 1975, 2"** ed. 1985, 92 pp. (US$ 4.00) 
D e .sa rro llo  h u m a n o ,  c a m b io  s o c ia l  y  c r e c im ie n to  e n  A m é r ic a  

L a t i n a ,  1975, 2 ^  ed. 1984, 103 pp. (US$ 4.00). 
R e la c io n e s  c o m e r c ia le s ,  c r is is  m o n e ta r ia  e  in t e g r a c ió n  e c o n ó m i­

c a  e n  A m é r ic a  L a t i n a ,  1975, 85 pp. (US$ 3.00).
,S ínte.sis d e  la  .s e g u n d a  e v a lu a c ió n  r e g io n a l  d e  la  e s tr a te g ia  

i n t e r n a c io n a l  d e l  d e s a r r o l lo , 1975, 72 pp, (US$ 3.00). 
D in e r o  d e  v a l o r  c o n s ta n te .  C o n c e p to , p r o b le m a s  y  e x p e r ie n c ia s ,  

por Jorge Rose, 1975, 2** ed. 1984, 43 pp. (US$ 4.00). 
L a  c o y u n tu r a  in t e r n a c io n a l  y  e l  s e c to r  e x te r n o , 1975, 2'' ed. 
1983, 117 pp. (U S$3.00).

L a  in d u s t r i a l i z a c i ó n  la t i n o a m e r i c a n a  e n  lo s  a ñ o s  s e te n ta .  

1975, 2^ ed. 1984, 116 pp. (US$ 4.00).
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9 Dos estvÁios sobre inflación 1972-1974. La inflación en los 
países centrales. América Latina y  la inflación importada, 
1975, 2** ed, 1984, 57 pp. (US$ 4,00)

— Canada and the foreign fírm, D. Pollock, 1976, 43 pp. 
(US$ 4.00).

10 Reactivación del Mercado Común Centroamericano, 1976,2“ 
ed. 1984, 149 pp. (US$ 6.00).

11 Integración y cooperación entre países en desarrollo en el ámbi- 
toagricola, por Germánico Salgado, 1976,2® ed. 1985,62 
pp. (US$ 4.00)

12 Temas del N uevo Orden Económico Internacional, 1976, 2“ 
ed. 1984, 85 pp. (US$ 4.00)

13 E n  tom o a las ideas de la c epal: desarrollo, industrialización y 
comercio exterior, 1977, 2“ ed, 1985, 64 pp. (US$ 4.00).

14 E n  tom o a las ideas de la c:e p a l : problemas de la industrializa­
ción en América Latina, 1977, 2“ ed. 1984, 46 pp. (US$
4.00)

15 Los recursos hidráulicos de América Latina. Informe regional,
1977, 2“ ed. 1984, 75 pp. (US$ 4.00).

15 The water resources o f  Latín America. Regional re­
port, 1977, 2"̂ * ed. 1985, 90 pp. (US$ 4.00)

16 Desarrollo y cambio social en América Latina, 1977, 2“ ed. 
1984, 59 pp. (US$4.00).

17 E s t r a t e ^  Internacional de Desarrollo y  establecimiento de un  
N uevo Orden Económico Internacional, 1977, 3“ ed. 1984, 
61 pp. (US$ 4.00).

17 International Development Strategy and establish­
m ent o f  a New International Economic Order, 1977, 
3"^ed. 1985, 70 pp. (US$4.00)

18 R a kes históricas de las estmcturas distributivas de América 
Latina, por A. di Filippo, 1977,2“ ed. 1983,67 pp. (US$
3.00)

19 Dos estudios sobre endeudamiento externo, por C. Massad y 
R. Zahler, 1977, 2“ ed. 1986, 72 pp. (US$ 4.00).

— United States—Latín American Trade and Financial 
Relations: Some Policy Recomendations, S. Wein- 
traub, 1977, 44 pp. (US$ 4.00)

20 Tendencias y  proyecciones a largo plaza del desarrollo económi­
co de América Latina, 1978, 3“ ed. 1985, 144 pp. (US$
4.00) .

21 25 años en la agricultura de América latina: rasgos principales 
1950-1975 , 1978, 2“ ed. 1983, 128 pp. (US$ 4.00).

22 Notas sobre la fam ilia  como unidad socioeconómica, por Car­
los A. Borsotti, 1978, 2^ ed. 1984, 60 pp. (US$ 4.00).

23 L a  organizacióji de la información para la evaluación del 
desarrollo, por Juan SourrouUle, 1978, 2"* ed. 1984, 66 
pp. (US$ 3.00).

24 Contabilidad nacional a precios constantes en A mérica Latina,
1978, 2“ ed. 1983, 69 pp. (US$ 4.00).

— Energy in Latín America: The Historical Record, J.
Mullen, 1978, 66 pp. (US$ 4.00).

25 Ecuador: desafíos y  logros de la política económica en la fase  de 
expansión petrolera, 1979,2“ ed. 1984, 158 pp. (US$5.00).

26 Las transformaciones rurales en América Latina: ¿Desarrollo 
social o marginación?, 1979, 2“ ed. 1984, 165 pp. (US$
5.00) .

27 L a  dimensión de la pobreza en América Latina, por Oscar 
Allimir, 1979, 2“ ed. 1983, 95 pp. (US$ 3.00).

28 Organización institucional para el controly manejo de la deuda 
externa— E l caso chileno, por Rodolfo Hoffman, 1979,41 
pp. (US$ 3.00).

29 La política monetaria y  el ajiiste de la balanza de pagos: tres 
estudios, 1979, 2“ ed. 1984, 67 pp. (US$ 4.00).

29 Monetítry policy and balance o f  payments adjustment: 
three studies, 1979, 60 pp. (US$ 3.00).

30 América Latina: las evaluaciones regionales de la Estrategia 
Internacional del Desarrollo en los años setenta, 1979, 2“ ed.
1982, 243 pp. (USI 6.00).

31 Educación, imágenes y estilos de desarrollo, por G. Rama, 
1979, 2̂  ed. 1982, 77 pp. (US$ 4.00).

32 Movimientos internacionales de capitales, por R. H. Arriazu, 
1979, 2“ ed. 1984. 90 pp. (US$ 4.00).

33 Inform e sobre las inversiones directas extranjeras en América 
Latina, por A. E. Calcagno, 1980, 2“ ed. 1982, 114 pp. 
(USI 4.00).

34 Las fluctuaciones de la industria manufacturera argentina, 
1950-1978 , porD. Heymann, 1980, 2“ed. 1984, 234 pp. 
(US$ 6.00)

35 Perspectivas de reajuste industrial: la Comunidad Económica 
Europea y los países en desarrollo, por B. Evers, G. de Groot 
y W. Wagenmans, 1980,2“ ed. 1984,69 pp. (US$ 4.00).

36 Un análisis sobre la posibilidad de evaluar la solvencia crediti­
cia de ios países en desarrollo, por A, Saieh, 1980, 2“ ed. 
1984, 82 pp. (US$4.00).

— The Economic Relations o f Latín America with Euro­
pe, 1980, 2"** ed. 1983, 156 pp. (US$ 6.00).

37 Hacia los censos latinoamericanos de los años ochenta, 1981, 
152 pp. (US$ 6.00).

38 Desarrollo regional argentino: la agricultura, por J. Martin, 
1981, 2“ ed. 1984, 119 pp. (US$ 4.00).

39 Estratificación y movilidad ocupacional en América Latina, 
por C, Filgueira y C. Geneletti, 1981, 2‘‘ ed. 1985, 172 
pp. (USI 6.00).

40 Programa de acción regional para América Latina en los años 
ochenta, 1981, 2“ ed. 1984, 69 pp. (US$ 3.00).

40 Regional programme o f  action for Latin America in 
the 1980s, 1981, 2"'’ ed. 1984, 66 pp. (US$ 3,00).

41 E l desarrollo de América Latina y  sus repercusiones en la 
educación. Alfabetismo y escolaridad básica, 1982, 254 pp. 
(US$ 6.00)

42 América Latina y la economía mundial del café, 1982,104 pp. 
(US$ 4.00).

43 E l ciclo ganadero y  la economía argentina, 1983, 168 pp. 
(US$ 6.00)

44 Las encuestas de hogares en América Latina, 1983, 130 pp. 
(US$ 6.00),

45 Las cuentas nacionales en América Latina y el Caribe, 1983, 
109 pp. (USI 4.00).

45 National accounts in Latín America and the Caribbean,
1983, 97 pp. (US$ 4.00).

46 Demanda de equipos para generación, transmisión y transfor­
mación eléctrica en América Latina, 1983, 201 pp. (US$
6.00).

47 La economía de América Latina en 1982: evolución general, 
política cambiaria y  renegociación de la deuda externa, 1984, 
113 pp. (US$4.00)

48 Política de ajuste y renegociación de la deuda externa en Améri­
ca Latina, 1984, 112 pp. (US| 4.00).

49 La economía de América Latina y  el Caribe en 1983: evolución 
general, crisis y procesos de ajuste, 1985,106 pp. (US$4.00).

49 The economy o f  Latín America and the Caribbean in
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1983: main trends, the impact o f  the crisis and the 
adjustment processes, 1985, 104 pp. (US$ 4.00).

50 L a  CEPAL, encam ación de UTia esperanza de América Latina, 
por Hernán Santa Cruz, 1985, 84 pp. (US$ 4.00).

51 H acia nuevas modalidades de cooperación económica entre 
América Latina  y el ja p ó n , 1986, 240 pp. (US$ 6.00).

52 Los conceptos básicos del transporte marítimo y la situación de 
la actividad en América Latina, 1986, 118 pp. (US$ 6.00).

53 Encuestas de ingresos y  gastos, Conceptos y métodos en la 
experiencia latinoamericana, 1986, 128 pp. (US$ 6.00).

54 Crisis económica y  políticas de ajuste, estabilización y crecimien­
to, 1986, 130 pp. (US$ 6.00).

54 The economic crisis: policies for adjustment, stabiliza­
tion and growth, 1986, 132 pp. (US$ 6.00).

55 E l desarrollo de América Latina y  el Caribe: escollos, requeri­
mientos y opciones, 1987 (en prensa).

55 Latín American and Caribbean development: obsta­
cles, requirements and options, 1987 (en prensa).

Cuadernos Estadísticos de la CEPAL

1 América Latina: relación de precios del intercambio, 1976, 2“ 
ed., 1984, 66 pp. (US$ 3.00).

2 Indicadores del desarrollo económico y social en América Lati­
na, 1976, 2̂  ed. 1984, 179 pp. (US$ 8.00).

3 Series históricas del creámiento de América Latina, 1978, 2“ 
ed. 1984, 206 pp. (US$ 8.00).

4 Estadísticas sobre la estructura del gasto de consumo de los 
hogares según fina lidad  del gasto, por grupos de ingreso, 1978, 
110 pp. (Agotado, reemplazado por N“ 8).

5 E l balance de pagos de América Latina, 1 9 5 0 -1 9 7 7 ,1979, 2“ 
ed. 1984, 164 pp. (US$ 8.00).

6 Distribución regona l del producto interno bruto sectorial en los 
países de América Latina, 1981, 2“ ed. 1985, 68 pp. (US$
6 .00).

7 Tablas de insumo-producto en América Latina, 1983,383 pp. 
(US$ 8.00).

8 Estructura del gasto de consumo de los hogares según finalidad  
del gasto, por grupos de ingreso, 1984, 146 pp. (US$ 6.00).

9 Origen y destino del comercio exterior de los países de la Asocia­
ción Latinoamericana de Integración y del Mercado Común 
Centroamericano, 1985, 546 pp. (US$ 12,00),

10 América Latina: Balance de pagos 1950-1984, 1986, 357 
pp. (US$ 12.00).

11 E l comercio exterior de bienes de capital en América Latina, 
1986, 288 pp. (US$ 8.00).

12 América Latina: Indices del comercio exterior, 1970-1984 (en 
prensa).

Estudios e Informes de la CEPAL

1 N icaragua: el impacto de la mutación política, 1981, 2“ ed. 
1982, 126 pp. (US$ 6.00).

2 P erú 1968-1977: la política económica en u n  proceso de 
cambio global, 1981, 2“ ed. 1982, 166 pp. (US$ 6,00).

3 L a  industrialización de América Latina y la cooperación inter­
nacional, 1981, 170 pp. (US$ 5.00) (Agotado, no será 
reimpreso).

4 Estilos de desarrollo, modernización y medio ambiente en la

agricultura latinoamericana, 1981, 4“ ed. 1984, 130 pp. 
(US$ 5.00).

5 E l desarrollo de América Latina en los arios ochenta, 1981, 2̂  
ed. 1982, 153 pp. (US$ 6.00).

5 Latín American development in the 1980s, 1981, 2'“' 
ed. 1982, 134 pp. (US$ 6,00).

6 Proyecciones del desarrollo latinoamericano en los años ochen­
ta, 1981, 3̂* ed. 1985, 96 pp. (US$ 4.00).

6 Latín American development projections for the 
1980s, 1982, 2"̂  ed. 1983, 89 pp, (US$ 4,00).

7 Las relaciones económicas externas de América Latina en los 
años ochenta, 1981, 2“ ed. 1982, 180 pp. (US$ 6.00).

8 Integración y cooperación regionales en los años ochenta, 
1982, 2̂  ed. 1982, 174 pp. (US$ 6.00).

9 Estrategias de desarrollo sectorial para los años ochenta: indus­
tria y  agricultura, 1981, 2** ed. 1985, 100 pp. (US$ 4.00).

10 Dinámica de subempleo en América Latina p r e a l c , 1 9 8 1 ,2 ^  
ed. 1985, 101 pp. (US$4.00).

11. Estilos de desarrollo de la industria manufacturera y medio 
ambiente en América Latina, 1982, 2“ ed. 1984, 178 pp. 
(US$ 6.00).

12 Relaciones económicas de América Latina con los países miem­
bros del "Consejo de Asistencia M utua  Económica", 1982, 
154 pp. (US$6.00).

13. Campesinado y desarrollo agrícola en Bolivia, 1982, 175 pp. 
(US$ 6.00). '

14. E l sector externo: indicadores y análisis de susßuctuaciones. E l 
caso argentino, 1982, 2“ ed. 1985, 216 pp. (US$ 6.00).

15. Ingeniería y consultaría en Brasil y el Grupo Andino, 1982, 
320 pp. (US$ 10.00).

16. Cinco estudios sobre la situación de la mujer en América Lati­
na, 1982, 2“ ed. 1985, 178 pp. (US$ 6.00).

16 Fi ve studies on the situation o f  women in Latin Ameri­
ca, 1983, 2nd. ed. 1984, 188 pp, (US$ 6.00).

17 Cuentas nacionales y producto material en América Latina,
1982, 129 pp. (US$6.00).

18 E l financiam iento de las exportaciones en América Latina,
1983, 212 pp. (US$ 6.00).

19. Medición del empleo y de los ingresos rurales, 1982, 2“ ed, 
1983, 173 pp. (US$6.00).

19 Measurement o f  employment and income in rural 
areas, 1983, 184 pp. (US$ 6.00).

20. Efectos macroeconómicos d£ cambios en las barreras al comercio 
y al movimiento de capitales: un  modelo de simulación, 1982, 
79 pp. (US$ 4.00).

21 La empresa pública en la economía: la experiencia argentina, 
1982, 2^ ed. 1985. 134 pp. (US$ 6.00).

22 Las empresas transnacionales en la economía de Chile, 1974- 
1980, 1983, 178 pp. (US$ 6.00).

23 L a  gestión y la informática en las empresas ferroviarias de 
América Latina y España, 1983, 195 pp, (US$ 6.00).

24 Establecimiento de empresas de reparación y  mantenimiento de 
contenedores en América Latina y  el Caribe, 1983, 314 pp. 
(US$ 6.00).

24 Establishing container repair and maintenance enter­
prises in Latín America and the Caribbean, 1983, 
236 pp. (US$ 6.00).

25 A gua potable y  saneamiento ambiental en América Latina, 
1981-19901Drinking water supply and sanitation in La­
tín America, 1981-1990 (bilingüe), 1983, 140 pp. 
(US$ 6.00).
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26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

45

46

47

48

Los bancos transnacionales, el Estado y el endeudamiento exter­
no en Bolivia, 1983, 282 pp. (US$ 6,00).
Política económica y  procesos de desarrollo. La experiencia 
argentina entre 1976  > 1981 , 1983, 157 pp. (US$ 6.00). 
Estilos de desarrollo, energía y medio ambiente: un  estudio de 
caso exploratorio, 1983, 129 pp. (US$ 6,00).
E,mpre.sas irarunacionales en la industria de alimentos. E l caso 
argentino: cereales y  carne, 1983, 93 pp, (US$4.00). 
Industrialización en Centro América, 1960-1980 , 1983, 
168 pp. (US$6.00).
Dos estudios sobre empresas transnacionales en Brasil, 1983, 
141 pp, (US$6.00).
La crisis económica internacional y .su repercusión en América 
Latina, 1983, 81 pp. (US$4.00).
La agricultura campesina en sus relaciones con kt industria,
1984, 120 pp. (US$4.00).
Cooperación económica entre Brasil y el Grupo Andino: el caso 
de los m inerales y metales no ferrosos, 1983, 148 pp. 
(US$6.00).
La agricultura campesina y el mercado de alimentos: la depen­
dencia externa y .sus efectos en una economía abierta, 1984, 
201 pp. (US$6,00).
El capital extranjero en la economía peruana, 1984, 178 pp. 
(US$6.00).
Dos estudios sobre política  arancelaria, 1984, 96 pp. 
(US$4.00),
Estabilización y  liberalización económica en el Cono Sur,
1984, 193 pp. (US$6.00).
La agricultura campesina y el mercado de alimentos: el caso de 
H aití y el de la República Dominicana, 1984, 255 pp, 
(US$ 6.00).
La industria .siderúrgica latinoamericana: tendencias y  poten­
cial, 1984, 280 pp. (US$6.00).
La presencia de las empresas transnacionales en la economía 
ecuatoriana, 1984, 77 pp. (US$ 4.00).
Precios, salarios v empleo en la Argentina: estadísticas econó­
micas de corto plazo, 1984, 378 pp, (US$ 6.00).
E l desarrollo de la seguridad social en América Latina, 1985, 
348 pp. (US$ 6.00).
Market structure, fírtn size and Brazilian exports,
1985, 104 pp. (US$4,00).
La planificación del transporte en países de América Latina,
1985, 247 pp. (US$ 6.00).
La crisis en América Latina: su evaluación y perspectivas,
1985, 119pp. (US$4.00).
La juven tud  en América Latina y el Caribe, 1985, 181 pp, 
(US$6.00)-.
De.sarrollo de los recursos minero.s de América Latina, 1985, 
1.52 pp. (US$ 6.onv

49 Las relaciones económicas internacionales de América Latina y 
la cooperación regional, 1985, 230 pp, (US$ 6.00).

50 América Latina y  la economía mundial del algodón, 1985, 
128 pp. (US$4.00).

51 Comercio y cooperación entre países de América Latirm y países 
miembros del c a m e , 1985, 96 pp. (US$ 4.00).

5 2  Trade relations between Brazil and the United States,
1985, 154 pp. (US$ 6.00).

53 Los recursos hidricos de A mérica Latina y el Caribe y su aprove­
chamiento, 1985, 144 pp. (US$6.00).

5 3  . The water resources o f Latin America and the Carib­
bean and their utilization, 1985, 142 pp. (US$ 6.00).

54 La pobreza en América Latina; dimensiones y políticas, 1985, 
162 pp.'(US$ 6.00).

55 Políticas de promoción de exportaciones en algunos países de 
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M ario  Dehesa y Carla Pederzini.
La estructura de la industria estatal 1970-1985,/orge Machado, W tlson Peres y Orlando Delgado.

Informes para ventas y suscripciones:

CIDE
Unidad de Difusión y Distribución de Publicaciones

Apartado Postal 116-114 
01130 México, D.F.

Deleg. Alvaro Obregón 
Tel. 259-12-10 exts. 140 y 187 

570-49-43 directo



Integración
Latinoamericana
REVISTA MENSUAL 
DEL INTAL A ñ o  11, 117, O c tu b re  1986

Editorial: L a  n n eva  rueda de negociaciones en  el G A T T  •  Estudios: Negociaciones comerciales: desafíos y oportunidades, 
por C. Michael Aho •  Am érica L a tin a  y  las negociaciones en el G A T T , por Elvio Baldinelli •  E l papel del G A T T  en el 
sistema de comercio internacional, por Diana Tussie •  Las relaciones Estados Unidos-Japón en los próximos años. ¿H acia la 
articulación de u n  nuevo  eje económico dom inante?, por Carlos J. Moneta •  Comentarios : A  mérica L a tina  fre n te  a la nueva  
rueda de negociaciones comerciales m ultilaterales en el G A T T , por Alberto Zelada Castedo.

Información de América Latina y el mundo •  Documentación •  Estadística * Bibliografía

Instituto para la Integración de América Latina 
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1035 Buenos Aires, República Argentina
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democracia en Chile: ¿Reforma en el procedimiento y ruptura en el contenido democrático? Carlos Miranda Vergara, Realismo e 
idealismo en el estudio de las relaciones internacionales: la influencia de Hobbes y  Kant. Felipe Agüero Piwonka, La Constitución y  las 
fuerzas armadas en algunos países de América del sur y España.
Conferencias: Norberto Bobbio, Democracia y  pluralismo. Mario Góngora del Campo, Romanticismo y tradicionalismo. 
Fernando Moreno Valencia, Apuntes sobre la democracia.
Comentarios: Comentarios a la “Instrucción sobre la liberación y libertad cristiana”. François Francou, La seguzida 
irutrucción vaticana. Antonio Bentue, Libertad y  procesos de liberación. Exequiel Rivas, Algunos aspectos de la instrucción. 
Recensiones; Luis Pacheco Pastene, E l pensamiento sociopolítico de los obispos chilenos (José S. Arellano M.). Heraldo Muñoz V., 
Las relaciones exteriores del gobierno militar chileno (Tamara Avetikian B.). Genaro Arriagada, La política militar de Pinochet 
(Mercedes Aubá A.). Bernardino Bravo Lira, De Portales a Pinochet (Carmen Fariña V.).

Suscripción anual: 1500 pesos 
(comprende 2 números de la revista y 4 cuadernos)
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Sylvia  A tocho Velázquez
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Leopoldo M á im o ra
El movimiento Verde Alemán

Pedro J .  Saadé Lloréns
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A line Frambes-Bwceda
El Caribe, transformación de la ciudad de San 
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Lydia Vêlez
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feminista

Jorge R odríguez B e r u ff
Emerger del Reformismo Ideológico de Milita­
res Peruanos, 1948-68.

TARIFA DE SUSCRIPCION ANUAL {Dos Números)
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46° Congreso Internacional de Americanistas 

46*  ̂ International Congress of Americanists 

4-8 de Julio de 1988, Amsterdam, Holanda

Nos complacemos en invitarle a participar en el 46° Congreso Internacional de America­
nistas a celebrarse en Amsterdam, Países Bajos, del 4 al 8 de julio de 1988. Se ruega a 
quienes desean proponer simposios sobre temas específicos que quieran tener la 
bondad de escribirnos antes del 31 de mayo de 1987, especificando el tema del simposio 
propuesto, así como los nombres de posibles participantes. Los que deseen presentar 
una ponencia o quieran participar como observadores, deberán comunicarlo a más 
tardar el 1° de octubre de 1987. Esta última es también la fecha final para la aprobación 
de simposios.

46° Congreso Internacional de Americanistas 
c/o CEDLA, Keizersgracht 395 - 397 

1016 EK Amsterdam 
Países Bajos

CONSEJO INTERNACIONAL DE BIENESTAR SOCIAL (ICSW)

24"* Conferencia Internacional de Bienestar Social 
Berlín, 31 de julio al 5 de agosto de 1988

Invitación a presentar ponencias:
Derecho - Bienestar social - Desarrollo social

El Consejo Internacional de Bienestar Social fue fundado en 1928, Es un organismo no gubernamental al servicio de la 
acción y el pensamiento sociales, reconocido como entidad consultiva de las Naciones Unidas, El ICSW celebrará su 24“ 
Conferencia Internacional en Berlín del 31 de julio al 5 de agosto de 1988. vSe tratará el tema “Derecho - Bienestar Social - 
Desarrollo social”. Estos tres elementos no deben verse por separado, sino que la Conferencia versará sobre el papel que 
desempeña el derecho para el bienestar social y el desarrollo social,
A las personas que deseen enviar ponencias sobre estos temas (sobre todo en forma comparativa) se les ruega presentar un 
resumen (de una a tres pág,) y un curriculum vitae (relativo en especial a su experiencia y calificaciones pertinentes) al 
Presidente del Comité Internacional de Programación:

Professor Dr. Hans F, Zacher 
c/o Max-Planck, Institut für ausländisches 

und internationales Sozialrecht 
Leopoldstrasse, 24, D-80ÖÜ München 40, R,F. de Alemania,



Research Committee

Sociology of Education
International Sociological Association

P R IM E R A  C O N V O C A T O R IA

22 de septiembre de 1986

CONFERENCIA REGIONAL PARA AMERICA LATINA 
Y EL CARIBE SOBRE SOCIOLOGIA DE LA EDUCACION

El Comité de Investigación en Sociología de la Educación, de la Asociación Internacional de Sociología, 
convoca a una reunión técnica en la dudad de Caracas, a efectuarse los días 24-26 de noviembre de 1987. La 
misma tendrá como tópico central el siguiente:

EL ESTADO Y LA FORMULACION Y EFECTO DE LAS 
POLITICAS EDUCATIVAS; UNA VISION SOCIOLOGICA

La idea de la Conferencia es examinar la relación entre la políticas educativas que formulan los 
Estados y su efecto objetivo en las condiciones de operación de los sistemas educativos y en los 
propios sistemas sociales, en las estructuras sociales en donde se insertan los sistemas escolares, 
propiamente dichos. El nivel de análisis es el sociológico, pero abierto a las diversas concepciones 
teóricas que se amparan dentro de la sociología contemporánea. En términos óptimos lo ideal 
sería poder examinar la situación aludida dentro de los más diversos planos de la actual realidad 
continental: la influencia de los países metropolitanos en los países de la región; la naturaleza del 
Estado y su posibilidad de iniciar o frenar cambios en los sistemas escolares, tras las políticas que 
formule; la incidencia de las mismas en la propia estructura social, según las variantes étnicas, de 
sexo, de clase social y de las diversas instituciones otras que las escolares y las propiamente tales. De 
manera inevitable que espera abordar el tema de la reforma o la revolución en el cambio de los 
sistemas escolares y educativos y el papel de las instituciones y formas políticas en la práctica social 
de la elaboración de las políticas educativas.
Los interesados escribir a; Profesor Orlando Albornoz, Presidente del Comité de Investigación en 
Sociología de la Educación, Asociación Internacional de Sociología, 1986-90. Apartado N® 50.061, 
Caracas 1050-A, Venezuela.

Patrocinado por la Universidad Central de Venezuela, 
el lESA, el CRESALC, la Asociación Venezolana de Sociología 

y el Ministerio de Educación.
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L uis Pérez v Pérez
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS
United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors 
throughout the world.. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales 
Section, New York or Geneva.

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES
Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences 
dépositaires du monde entier. Informez-vous auprès de votre libraire ou adressez-vous 
à : Nations Unies, Section des ventes, New York ou Genève.
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COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas están en venta en librerías y casas 
distribuidoras en todas partes del mundo. Consulte a su librero o diríjase a: Naciones 
Unidas, Sección de Ventas, Nueva York o Ginebra.
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