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PREFACIO

Este documento se inscribe en una antigua linea de preocupacién del
ILPES, cual es la de evaluar peribdicamente el estado y los avances de la
planificacion en la regidn.

Numerosos trabajos anteriores! 'se han concentrado, fundamen-
talmente, en el proceso de institucionalizacibn formal de la planea-
cibn y en los grandes progresos habidos en lo que tiene que ver con
las técnicas e instrumentos utilizados en dicha tarea. En cambio, éste
se orienta al anéilisis del proceso mismo de planificacion, poniendo de
relieve los diferentes actores sociales que mteractuan en él, y gue asi
contribuyen sea a su avance, sea a su estancamlento

El estudio més profundo de estos aspectos es de especial impor-
tancia ya que si bien es indudable que las técnicas seguiran perfeccio-
nandose en el futuro y contribuiran a un planteamiento mas esclarecido
v a una solucidon mas eficaz de los problemas que enfrenta la planifica-
cibn, ello no hard desaparecer las tensiones sociales y, en general, los
fenbmenos sociopoliticos subyacentes al proceso de planificacion, que
aqui se ponen de relieve. Es justamente, a través de un conocimiento
mas sistematico de estos aspectos, que se podri obtener mayor eficacia

‘en el uso de las técnicas e instrumentos de la planificacién, logrando

asi un aprovechamiento méximo del progreso propiamente técnico que
en la era del computador y de los modelos matematicos esta adquirien-
do aceleradamente una sofisticacion cada vez mayor.

Debe destacarse, ademis, que a lo largo de este documento se
hari referencia a la planificacidn “nacional”, entendiendo este término
como md1cat1v0 de orlgen y no de una area de aplicacion. Vale decir, es

nacwnal” por cuanto emana del Estado- Nacion, tanto si su ambito de
aplication es el pais en su _conjunto, como cuando lo es sblo una regidn.
Comprende entonces, igualmente, lo quie en otro séntido del término se
denomina planificacion “nacional” y planificacion “‘regional”. En con-
secuencia, las consideraciones que se hagan se entienden referidas a
ambas, salvo cuando expresamente se indique lo contrario.

Por otra parte, es evidente gue en las condiciones del mundo
contemporéneo, toda organizacién de cierta envergadura recurre a la
planificacion. Asi lo hacen las empresas transnacionales, los grandes

Véase ILPES, Discusiones sobre planificacion. Informe de un Seminario
(Santiago de Chile, 6 al 14 de julio de 1965), México, Siglo XXI, 1966.

ILPES-OEA-BID, Experiencias y problemas de la planificacion en América
Latina, México, Siglo XX, 1974, que refine diversos trabajos presentados al
Seminario de Planificacion realizado en Santiago en julio de 1972.
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sindicates y muchas otras instituciones. Por eso conviene subrayar
desds la partida que aqui interesa primordialmente el estudio de la
planificacién llevada a cabo por el Estado-Nacibn, aunque en ocasiones
sea necesatio referirse a otra u otras de las mencionadas, para esclarecer
las relaciones que mantienen con aquélla.

La planificacion ha sido siempre un proceso muy complejo;
diversas modalidades de ella son posibles y es errdoneo encasillarla
dentro de margenes estrechos. Esta idea, que orienta en buena medida
el presente trabajo, se funda en las consideraciones que sobre la natura-
leza del proceso de planificacion se hacen en el capitulo I. Puede
demostrarse, ademds que esa es la principal ensefianza que surge de la
historia de la planificacion en América Latina, como trata de hacerlo el
capitulo Il y la Ginica respuesta posible a los nuevos problemas vy
desafios analizados en el capitulo III.

Una vez esbozadas las razones tebricas, histoéricas y empiricas de
la complejidad del proceso y la naturaleza de los desafios que éste
enfrenta actualmente, comresponde analizar a sus actores y particular-
mente al Eﬁgdo puesto que se intenta examinar la planificacién qie se
hace a partir de él. El Estado y su aparato, considerados en el capitu-
lo IV, definen la politica planificada a través del producto fundamental
de su actividad: las politicas estatales. Ellas y €l papel basico que tienen
en el proceso de planificaciébn son consideradas en el capitulo V. Por
fin, en el capitulo VI se exploran las perspectivas mas importantes que
el futuro puede deparar vy se sintetizan las conclusiones principales.



I. LA NOCION DE PLANIFICACION
A. Proyecto politico y planificaciéon

Existen multiples definiciones de la planificacion y no es extrafio, por
lo tanto, que las discusiones acerca de ella revelen perspectivas concep-
tuales diversas e interpretaciones distintas y variadas de los términos
utilizados.

El presente trabajo sblo pretende provocar una mayor reflexion
en torno a algunos de los aspectos de la plariificacikﬁn que - hasta ahora
han sido relativamente descuidados en los amplios anilisis sobre la
materia ya desarrollados en América Latina.

Centrar la atencibn .en los problemas de orden sociopolitico en
sus interrelaciones con .la planificacién no es el Gnico enfoque posible
del fenbmeno en estudio. Por eso corresponde sefialar, en primer
términio, la naturaleza y caracteristicas que en este documento se
atribuyen a la planificacion.

Se la corcibe como la instrumentaciéon técnica efectiva de un
proyecto politico. Se parte de la premlsa “de que en toda sociedad y en
cada etapa de su historia existe un proyecto politico explicito o
implicito, de objetivos multlples o parciales, de naturaleza transforma-
dora, conservadora o de compromiso, y que se refiere a la distribucién
mdas o0 menos coactiva del poder y de los recursos sociales.

La vigencia de un proyecto politico no envuelve necesariamente
la existencia de planificacién. Esta es una forma particular de instru-
mentacion del proyecto, lo que ya supone dos importantes decisiones
de naturaleza politica: la de adoptar el proyecto y la de recurrir a la
p1an1f10ac1on para definir los objetivos del proyecto con mayor preci-
sibn'y para llevarlo a cabo.

Surge aqui, de inmediato, el conocido concepto de etapas de la
planificacién, que distingue esencialmente entre formulacién y ejecu-
cibn “del plan.? Desde un 4ngulo un tanto diferente, la distingibn anterior
puede entenderse referida a las nociones de plan y proceso de plani-
ficacion.

La idea de plan se asociz con la de documento formal elaborado
por una oficina o junta de planificacion. Este es, sin duda, su modo mas
habitual de expresidn, aunque la elaboraciéon de tal documento no es
condicidn necesaria para la existencia de un plan. El rasgo esencial es
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tevisidn que a menudo se citan también, sino que se entienden incorporadas de
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que se trata de un esfuerzo que, aunque puede ser largo y complejo,
culmina en el instante en que se dispone del conjunto de objetivos,
metas, previsiones y proposiciones instrumentales que lo configuran. En
cambio, la nocién de proceso de planificacién corresponde a un feno-
meno continuado, ligado estrechamente a los demas procesos sociales, y
que no reconoce sino metas parciales, dado que toda sociedad se
propone nuevos objetivos a cada paso y a un proyecto pglitico sucede
otro, similar o diverso. 7

El presente documento centra su atencibn en la planificacion
como proceso. La formulaciéon de un plan corresponde a una fase de
dicho proceso. Este se entiende interrumpido si el plan no se aplica y
reanudado si es reemplazado por otro, sin que sea decisivo para esta
apreciacion el hecho de que el plan efectivamente aplicado se haya
traducido o no en un documento formal.

Lo normal es que un plan-documento haya sido elaborado por
una oficina de planificacion administrativamente responsable de dicha
tarea. Sin embargo 10 es ésta tampoco Una condicibi fiscesaria, pues es
facil imaginar que esas funcicnes sean asumidas por otras agencias
estatales como el Banco Central, el Ministerio de Hacienda, el Consejo
Econodmico y Social, el Cotisejo Asesor o-el Estado Mayor de la mis alta
autoridad ejecutiva. Ello es alin mas factible en los casos en que el plan
no se expresa en un documento.

El proceso de planificacibn, en cambio, involucra a multiples
instituciones y sectores sociales, que asumen diversos papeles.?

En sentido amplio se ha definido la planificaciéon como un esfuer-
zo metodico de regulac10n de todo o parte de un sistema social. De
modo mias especifico y restringido, se la suele identificar con las
acciones a que da lugar la elaboracibn y puesta en practica de un plan
de mediano y largo plazo, con el afiadido posterior de la categoria de
planlflcacwn operativ'a‘anual para dar cuenta de las actividades de corto
plazo. Por fin, en paises de economia de mercado se la concibe como
una actividad de caracter esencialmente informativo y predictivo, basa-
da en la elaboraciébn de proyecciones cuantitativas respecto de la evolu-
cion esperada de la economia. :

Posteriormente se volveri sobre estos enfoques a fin de estudiar
su significacion y alcance y evaluar lo que cada uno de ellos espera o
exige de la planificacién. Pero para los fines de esta presentacion inicial
es preferible intentar una clas1f1ca010n desde la perspectiva que aqui se
privilegia,

Como se recuerda, se empezd por vincular la planificacion a la
idea de proyecto politico, por considerar que aquélla s6io tiene sentido
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identificar previamente los rasgos esenciales de lo que se entiende por proceso
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si va unida al propdsito de conseguir ciertos objetivos, y que en toda
sociedad los fines que ella se propone tienen esencialmente una signifi-
cacidbn politica.

Lo que da a la accidon estatal un caricter planificado es la
existencia de un Mecto vale decir de un conjunto coherente de
objetivos _que constituyen una meta social. Para lograrlo se recurre,
ademéas en forma conscierite, deliberada vy sistemética, a los medios que
el avance del conocimiento ha creado, esto es, las llamadas técnicas de
planificacion.

De lo anterior se deduce que la planificacién implica un esfuerzo
de racionalizacion, pero que no puede confundirse con este concepto.
Constituye una forma muy particular de ejercicio de la razdn que
persigue fines sociales y politicos que responden a valores, juicios
subjetivos y doctrinas y que por lo mismo, escapan a la nocion de.
optimo, ya que no tienen el caricter de respuesta Gnica o mejor a los
problemas de la sociedad.

Cuando la planificacion se define com eso se estd afirmando
que a la formulacion de objetivos sigue una acc1of1m1;x'éira llevarlos a cabo,
lo que a su vez significa una continua toma de decisiones. La accion
planificada no se identifica, sin embargo, con la toma de decisiones
usual en un proceso social, por cuanto se refiere sblo a aquellas que
tienen relacion con los objetivos propuestos. Coherencia y continuidad
son rasgos que caracterizan las decisiones a que da lugar &l proceso
planificador a través del tiempo.

Lo que las observaciones precedentes no aclaran es qué relacion
existe, de acuerdo con este enfoque, entre proyecto poht1c0 y proceso
de planjficacibn, definido éste como instrumentacibn’ técnica de aquél. -
La distincion no es simple ni tiene la nitidez quécabria esperar de'la
diferenciacion tajante que suele hacerse entre lo politico y lo técnico.
En efecto, los objetivos sociales son politicos. La elaboracion del plan
se efectlia a través de procedimientos y recurriendo a instrumentos de
caracter técnico, pero no es un mero proceso técnico, ya que suele
implicar discusiones de pnorldad negociaciones y otras formas de
participacién social que son de naturaleza politica. El plan-documento,
producto final mas habitual de esta fase de la planificacibn, propone
metas y politicas que se justifican y expresan en términos marcados
aunque no exclusivamente técnicos, pero no cabe duda que el plan en
su globalidad es un documento de evidente alcance politico. Del mismo
modo, la accion planificada que procura cumphr con los objetivos
acordados, 1mphca un gran nimero de procesos eminen mente tecni—
cos, como la preparacion de proyectos de i mversmn ola 1mplantac1on de
una deferminada reforma_educativa. Al mismo tiempo, muchas de las
decisiones que se toman en el contexto del proceso de planificacion
responden a juicios de valor y/o afectan de modo diverso a distintos




sectores sociales, por lo que no pueden sino ser calificadas como
politicas.

Hay pues una interaccibn estrecha y permanente entre los hechos
que van dando forma al desarrollo del proyecto politico y las acciones
que responden al proceso de planificacion. Esta vinculacién sblo sera
armbnica si entre ambos planos existe una adecuada congruencia, la que
Se expresa en un avance paralelo e interconectado. Por ello, tanto el
proyecto politico como la planificacibn suponen un esfuerzo racmnah—
zador y ambos se expresa inuamente a traves del proceso de toma
de decmones

~Hasta aqui el raciocinio presentado supone un proyecto politico
Yy, por conéiguiente, un plan con objetivos y prioridades precisas e
invariables, Sin embargo, por diversas razones y circunstancias uno y
otro sufren multiples y continuos cambios a través del tiempo. En
particular, si el sistema politico opera por la via_ de continnas y
sucesivas negociaciones entre diversos sectores sociales, el proyecto
politico prevaleciente queda expuesto a cambios de rumbo de variable
trascendenma aungue es probable que en tales condiciones exista una
base u orientacion fundamental més o menos inamovible en torno de la
cual se producen ajustes de distinta naturaleza.

Hechos como los recién sefialados se reflejan en la planificacion, y
a ellos obedece el que este proceso registre tanto areas de notable
continuidad, como aspectos marcadamente discontinuos y casos extre-
mos de ruptura. Sectores cuyas caracteristicas o necesidades objetivas
quedan determinadas por factores técnicos mas o menos precisosy cuyas
metas son de general aceptacidon, se desenvuelven en un ambito no
conflictivo en que es decisiva la voz de expertos que concuerdan entre
si. Tales actividades s6lo son afectadas significativamente si se producen
cambios radicales en el proyecto politico. El plan sectorial respectivo
—el desarrollo energético suele ser un buen ejemplo— adquiere, enton-
ces, una considerable autonomia respecto del proceso politico. Materias_

de n turaleza fundamentalmente contenciosa, como la distribucion del
i ) 0 la composicion. y. pro lencia del ahorro onal estan, en
camblo expuestas _a_variaciones.considerables aun sin que se hayan
alterado apreciablemente la distribucion del poder socml Yy la esencia del
B  vigente. El proceso de plan1f1cac10n ‘registrara inevita-
blemente en las areas respectivas, los consiguientes vaivenes y discon-
tinuidades. Muchas de las oscﬂac1ones que se producen en las politicas
coyunturales y la queja de que las decisiones de corto plazo suelen no
ser compatibles con el plan de plazo medio, provienen de tales pertur-
baciones.

Por otra parte, cuando ocurre una ruptura en el plano politico de
la magnitud del que se ha registrado, por ejemplo, en Camboya, pafs
que con la vuelta a una sociedad rural parece haber sustituido objetives
de aceptacion tan general como modernizacion, industrializacion y
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urbanizacién, dificilmente queda en pie elemento alguno del plan que
pueda haber existido con anterioridad.

En sintesis, en la planificacion cabe distinguir zonas “‘politizadas”
y éreas relativamente independientes de lo politico. No se trata, sin

embargo de una division rigida e invariable, Por el contrario, distintos
aspectos del plan pueden, sucesiva o paralelamente, “politizarse” o
“despolitizarse” en funcion de diversos fenOmenos que van caracteri-

zando el proceso social, tales como movilizacidbn o desactivacion, mayor
o menor conflictualidad o cambios en la intensidad relativa de distintas
demandas sociales. '

En este sentido se puede afiadir que la planificacién se politiza al
méaximo cuando es presentada explicitamenté por los gobernanies como
instrumento destinado a permitir el logro de sus p11nc1pales ob]et1vos vy
cuando el estilo polft1co dominante hace del Estado el conductor del
proceso social. Esta afirmacion es particularmente vahda,,glelaq;Qn
con la intervencibn estatal pla . AT
funcionamiento del mercado. Se produce en tal caso, un choque de
naturaleza esencialmente politica entre 1a constelacidbn de poder que,
prevalece si la economia se rige por las sefiales del mercado, y la quew

deriva del predominio de la autoridad politica en la orientacibn de 1a§ '

actividad economica.

En cambio, —éi_n dejar, en el hecho, de desempefiar un rol
politico— la planificacion se percibe desprovista de tal.connotacion si.se
plantea como herramienta auxiliar para la toma de decisiones que
paralela y separadamente tlene lugar al interior del aparato gubernamen-
taly en el ‘sector privado”.

Por ultimo, cabria sefialar que en un instante dado, tanto hechos
objetivos y factores técnicos como consideraciones de orden sociopoli-
tico .pueden conducir al abandono deliberado de un plan en plena
ejecucion, decisibn que en ambos casos sea quizas perfectamente racio-
nal pero que se traduce en una interrupcién o discontinuidad manifiesta
en el proceso de planificacion. Es decir, pueden existir interpretaciones
validas de lo que es un esfuerzo de racionalizacibn del proceso social
que no conduzcan a una accidn planificada ni coincidan con la raciona-
lidad propia del proceso de planificacion.

En otras secciones del documento se considerarin otros aspectos
de vital importancia aunque mas especificos del tema aqui presentado.
En particular, ser4 necesario analizar la forma en que se interpretan o
aplican los enunciados anteriores a sociedades en que —como es el caso
de toda América Latina con excepcion de Cuba— coexisten un sector
publico sometido al imperio y por consiguiente, a las decisiones de la
autoridad gubernativa, con la empresa privada v otras organizaciones de
la sociedad civil que operan con un considerable grado de autonomia
respecto del poder estatal.




Por ahora, solo se quiere insistir en que las especies de planifica-
cibn que, formando entre si combinaciones variables, se suelen distin-
guir (imperativa ¢ indicativa; econdémica, social y global; nacional,
regional o sectorial), a las que habria que agregar otras no tan usuales

‘(politica, cultural) suponen todas un proyecto politico. Por puramente

econdmico que sea el modelo utilizado para planificar y las metas
elegidas, siempre existe subyacente un proyecto poh’tigo explicito o
implicito que condiciona el funcionamiento del modelo. *

B. Tipos de proyectos politicos

Tanto los tipos de proyectos politicos como los de su instrumentacion
técnica pueden ser muy variados.

Una tipologia elemental pero atil de los primeros se basa en dos?
dimensiones: su grado de explicitacién y el caricter global o parcial de ;“'
los mismos. Ello permite distinguir cuatro casos ideales extremos: J

1. Proyecto politico global explicito
2. Proyecto politico global implicito
3. Proyecto parcial explicito
4. Proyecto parcial implicito

En la practica, por supuesto, es tan raro que un proyecto politico
sea totalmente explicito como que permanezca completamente implici-
to. El grado en que lo sea puede estar determinado por el monto de
informacién que se ha decidido entregar. Pero siempre quedan elemen-
tos implicitos, puesto que es muy dificil elaborar un proyecto total-
mente acabado, ya que muchos de sus supuestos y consecuencias
permanecen ocultos en parte incluso a quienes lo formulan.

Comnsideraciones anilogas pueden hacerse respecto al caricter glo-
bal o parcial del proyecto politico, por cuanto una concepcién de la so-
ciedad, aunque sea confusa y vaga, subyace incluso a los mis parciales.

Las consideraciones anteriores no impiden reconocer la existencia
de proyectos de los que, a partir de una concepcién basica dotada de un
alto grado de unidad y coherencia internas, se desprenden ideas-fuerza
referidas a cada uno de los grandes subsistemas de la sociedad, conjunta-
mente con una vision relativamente concreta del futuro social deseado.
Todo ello implica la adopcidon de un sisiema de valdres inspirador de
toda la construccion que determina, simultineamente, los medios consi-
derados licitos para llevarla a cabo. Esta determinacién es logicamente
previa y muy diferente a la instrumentacion puramente técnica.

Existen, en cambio, proyectos politicos mucho mis limitados,
referidos sblo a una o algunas dimensiones de la sociedad.

Esta distincion no envuelve juicjo alguno acerca de las ventajas
comparativas de proyectos de una u otra clase. Para emitirlo seria
necesario considerar una sociedad determinada en un momento histo-
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rico dado. Lo tGnico que puede afirmarse a priori, basindose en la
experiencia historica, es que los proyectos globales son mdis raramente
ejecutados que los parciales.

Seria imposible, analizar aqui el intrincado problema de las condi-
ciones sociales, econdmicas y politicas que hacen viable un proyecto
global. Basta sefialar que la complejidad e interdependencia crecientes
de la sociedad internacional y los cambios acelerados que ella experi-
menta, si bien parecen hacer méis necesario que nunca un proyecto
global del Estado-Nacion, lievan, justamente, a hacer cada vez més
dificil su realizacidn e impulsan a adoptar proyectos parciales.

C. Tipos de instrumentacién

La planificacion no ha sido ni.es necesariamente la Onica manera de
instrumentar proyectos politicos, los que han existido mucho antes que
se la conociera. Sin embargo, por razones que se examinan en otra parte
de este documento, ella se ha convertido en un modo de instrumenta-
cidn ampliamente utilizado en la actualidad.

El proceso de instrumentacion técnica y su objetivacion pueden
asumir diversas formas. Muchas clasificaciones son posibles, pero la
forma de objetivacion del plan aparece como especialmente relevante
para comprender la complejidad y los avatares del proceso. Como‘ya se
ha sefialado, puede asumir la forma de un plan escrito o existir con
independencia de él.

El plan escrito es un acto de voluntad juridica emitido por el
titular legitimo de ey]la, que establece las normas y reglas generales a las
cuales deberi ajustarse el proceso en el futuro; es, en seatido propio, un
codigo de la planificacion. Otros cuerpos de normas de menor jerarquia
deben dar vida al proceso, ajustindose puntualmente a las disposiciones
basicas.

La otra alternativa es que el proceso de planificacion sea presidido
por una serie de principios basicos que, explicita o implicitamente,
estan contenidos, explican y establecen las directivas fundamentales de
las politicas estatales. Desde el punto de vista del que estudia el proceso
de planificacién es imposible en este caso remitirse al plan escrito. La
tarea consiste en poner de relieve esos principios basicos y analizar Ta
coherenc1a rac1onahdad grado de anticipacion, objetivos finales, metas,
‘crayectonas etc

Las combinaciones que puede asumir el proceso de planificacion
son multiples. Puede existir con o sin plan escrito global, con plan
global escrito y planes sectoriales escritos, con plan global no escrito y
planes sectoriales escritos, con planes globales y sectoriales no escritos.

Puede ocurrir, ademaés, que el plan escrito no se aplique y exista
en cambio un plan global no escrito que efectivamente presida el
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proceso de planificacion. Aquel es sdlo un ejercicio intelectual gue
puede tener funciones importantes desde el punto de vista politico y
social y ser parte de la estrategia de aplicacidon del proyecto politico,
pero no forma parte del proceso real de planificacién. No obstante, la_
elaboracion de ese plan implica una accidn planificada en el que se
recurre a diversos instrumentos técnicos caracteristicos de esa tarea.

Estas reflexiones muestran, ante todo, la complejidad de este
campo de investigacibn, al mismo tiempo que evitan las respuestas
simples, tan comunes, a ciertos problemas. Muchas veces se dice que la
planificacidén estd_en crisis sea porque no se hacen planes escri
pergue éstos.no se. cumplen Debe onocerse,.sin. embargo, t
hechos pueden coexistir con un activo proceso . de planificacién. De ser
asi, lo que hay que explicar 10 es una supuesta cr;sls smo las razones de
la coex1sten01a anotada. TampOf‘o el abandono de un plany su.
cidn por otro de contemdo v/o modahdad diferente e8 necevanammn
signo de crisis.o. de.desaparicion del proceso. planificador.

" Las distinciones anteriores hacen posible examinar también, los
procesos de planificacion por sectores y ramas para determinar con
mayor exactitud en cuiles han mantenido continuidad y en qué otros
han sufrido altibajos. Las causas de esas variaciones se exploran en otra
parte de este documento.

D. Relaciones entre provectos politicos y modalidades
de la planificacién

El estudio de las relaciones entre diversos tipos de proyectos politicos y
diferentes modalidades de planificacion ofrece dificultades considera-
bles, pero merece una exploracidén aungue sea apenas preliminar.

Mientras que un proyecto de objetivos multiples solo se compade-
ce con una planificacion global, los proyectos parciales son compatibles
tanto con una planificacién global que privilegie la dimension elegida,
como con planes sectoriales. Sin embargo, esto nada dice sobre el
caracter escrito o no del plan, ni sobre la posibilidad de que exista un
plan global real muy diferente del escrito. Sdlo ciertas tendencias
parecen sefialables en esta cuestitn.

Un proyecto de objetivos mltiples tiende a expresarse en un plan
escrito, sobre todo en los comienzos de su implantacidén. Y ello porque
el proyecto requiere la confrontacién con la realidad, exige extraer sus
consecuencias —muchas de las cuales dificilmente se hacen conscientes
sin el esfuerzo sistemdatico de ordenarlas en un plan— y examinar su
coherencia y los conflictos que pueden existir entre ellas. En este
sentido, el plan escrito es casi el despliegue natural para este tipo de
proyecto politico. Por otra parte, el expresarlo en un plan escrito le da
seriedad y permite a sus artifices introducir la pretension de que han
superado exitosamente la prueba de fuego del control de los instrumen-
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tos cientificos, como manera de legitimar el proyecto ante la opinién
phblica.

Sin embargo, también hay factores que limitan la expresion
escrita del plan. En primer lugar, la complejidad misma del proyecto
hace dificil encerrarlo en tales limites. En segundo lugar, a poco que el
plan comience a presidir el proceso, surgirdn resistencias sociales y
politicas, al percibirse que muchas de las metas fijadas plantean conflic-
tos que obligan a repensar el proyecto politico porque cuestionan, por
ejemplo, los medios que aquél definia como legitimos. Todo esto lleva a
que siga existiendo un proceso que si bien se aparta cada vez mas del
plan escrito, modificado de hecho sin reemplazo formal, sigue siendo
planificado porque pone al servicio del proyecto politico reformulado
los instrumentos que le son propios.

Los proyectos politicos parciales son més facilmente desplegables
dentro de los limites de un plan escrito. Sin embargo, debe tenerse en
cuenta la naturaleza posiblemente conflictiva de los objetivos sociales
involucrados. Cuando lo son, el plan escrito se ve enfrentado a la
disyuntiva de ocultar sus intenciones para evitar un pronunciamiento
claro sobre los puntos conflictivos, presentindose sea como una mera
declaracion de principios, sea como una proyeccidon de las tendencias
existentes; o de desarrollar el instrumental técnico tendiente a lograr
sus metas, desnudando asf sus armas frente a los que se oponen a él. De
lo anterior puede deducirse que la naturaleza conflictiva o no de los
objetivos que se pretende alcanzar y la estrategia politica adoptada para
superar los obstaculos que se presentan, resultan fundamentales en la
decision de elaborar o no un plan escrito.

En esta parte s0lo se han sefialado aquellos factores que pueden
influir sobre las modalidades de 1a planificacion, derivados estrictamen-
te de los caracteres del proyecto politico que, a través de ella, se intenta
implantar. Existen, desde luego, muchos otros tanto o mas decisivos
que los mencionados, algunos de los cuales seran examinados en otras
partes de este documento.

Las consideraciones anteriores muestran la diversidad de la plani-
ficacidén, tanto porque ella puede ponerse al servicio de proyectos
politicos muy diferentes, como porque sus modalidades y funciones
pueden ser muy distintas aun dentro de proyectos politicos de orienta-
cion similar.

La planificacion-plan, que ha concentrado en forma prioritaria la

atencibn de la CEPAL y del ILPES en el pasado, es una de lasj

modalidades que puede asumir el proceso, aungque no es necesariamente
la mejor.

No es casual, sin embargo, que el plan escrito haya merecido
tantas reflexiones y haya sido tan aconsejado en las primeras etapas de
la planificacion en América Latina. Es esencial a la planificaciébn la
determinacion responsable de objetivos a largo plazo, que sirvan de
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marco ia la politica coyuntural, v objetivos a corto y mediano plazo. £n
este marco, €l plan escrito surge como la manera mas eficaz de asegurar
ese esfuerzo de racionalizacion. En la prictica es frecuente que se tienda
a mezclar los grandes objetivos con sus expresiones cuantitativas, a
sumarles metas que en un sentido estricto no les pertenecen, a otorgar a
ciertas trayectorias una rigidez incompatible .con los frecuentes e impor-
tantes cambios que enfrentan las sociedades. Ello conduce a que los,
planes escritos se vuelvan ripidamente obsoletos.

Tratando de superar estos problemas han aparecido nuevas moda-
lidades de la planificacidbn que, para ser realmente tales, deben contener
también esa visibn del largo plazo, sin la cual el proceso mismo nc
existe.

En definitiva, parece ser caracteristica de la planificacion la cons-
tante dialéctica entre los objetivos de largo plazo y los imperativos de
las situaciones coyunturales. Ni el plan escrito ni las nuevas modalidades
de la planificacion aseguran por si solos la resolucidon correcta de ese
conflicto. Sin embargo, puede afirmarse que el proceso planificador es
uno de los pocos caminos conducentes a su adecuada superacion.

E. Proyectos politicos y finalidades de la planificacién

Es evidente, a partir de lo que se ha expresado que si bien no deben
confundirse planificacibn y proyecto politico, no es posible intentar un
analisis de los objetivos de la planificacion sin antes considerar algunas
consecuencias de las relaciones que ella mantiene con el proyecto
politico en que se inscribe.

Ante todo hay que insistir en la necesidad de congruencia entre
ambos. El proyecto politico se basa implicita o explicitamente en un
conjunto de valores y creencias respecto de la estructura y funciona-
miento de la sociedad, del cual deriva una visiéon del tipo de sociedad
futura deseada y del proceso de cambio social tendiente a alcanzarla. En
este sentido, el proyecto politico tiene una ideologia predominante,
que influye tanto en la identificacidon de los fines sociales, como en la
calificacion de legitimidad de los medios que han de utilizarse para
alcanzarlos. El plan, como expresiébn instrumental de la voluntad de
actuar sobre la sociedad, sblo puede concebirse en el marco que le fija el
proyecto. Desde esta perspectiva la planificaciébn podria considerarse
técnica y neutral por ser una herramienta para alcanzar fines dados. Sin
embargo, los medios tampoco son neutrales, ya que afectan de diversa
manera a distintos grupos sociales. Por Giltimo, la disponibilidad de los
instrumentos para la accibn es funcidn tanto de la estructura v de los
procesos sociales, como de los fendmenos coyunturales que caracterizan
un periodo histérico determinado, por lo que el plan —como el proyec-
to politico— es reflejo de la sociedad que pretende orientar o dirigir.
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Por tanto, en relacion con los fines, debe destacarse la necesidad de
congruencia entre el contenido del plan y el proyecto politico, v la que
debe existir entre los procesos e instrumentos de planificacion y el
régimen politico imperante.

De manera més concreta, el proyecto politico contiene indicacio-
nes sobre algunas cuestiones vitales para la planificacién. La asignacién
de prioridad preferente al crecimiento econbmico o a la distribuciébn
mas igualitaria del producto social, y la decision de maximizar aquellas
tasas o de alcanzar un mayor grado de autonomifa nacional, son opcio-
nes, que, como consecuencia logica, se traducen en planes muy diferen-
tes. Otro tanto ocurre con el peso relativo que se otorga al mercado y a
la direccidn estatal en el funcionamiento de la economia, como a la
mayor o menor importancia que se as1gna a la participacién socialy a la
descentralizacion.

La congruencia proyecto-plan -conduce a que la planificacion sea
un proceso permanente, una practica que acompafia al proyecto politi-
co en sus diversas fases y se sincroniza con él. Por lo mismo, el analisis
no puede quedar limitado ni a la mera formulacién de un plan uni a la
sola consideracion de la institucionalidad formal y del equipo humano
gue constituyen su cara mas visible, sino que debe extenderse necesaria-
mente al estudio de las politicas estatales y demas instrumentos que
configuran el ““plan en accidén” y a todas las entidades, 1nstanc1as y
grupos sociales que intervienen en sus diferentes etapas.

F. Las técnicas de planificacion

Dada la perspectiva en que se sitlia este trabajo y la naturaleza de los
temas en que se quiere centrar el analisis, solo se haran algunas breves
observaciones sobre las técnicas de planificacibn. Es indudable, en
primer término, que el uso de alglin tipo de instrumental técnico es
condicibn necesaria —aunque no suficiente— para que haya planifica-
cion. Sin embargo, el lugar que las técnicas ocupan en el proceso
planificador varia seglin la ideologia de quienes lo inspiran y orientan, y
es funcion de la naturaleza v contenido del proyecto politico al que
sirve de instrumento. Debe admitirse, con todo, que el margen de
variacién del papel de las técnicas en la planificacién no es ilimitado,
por cuanto asi como su no utilizacién implicaria la inexistencia del
proceso, también hay asuntos que las técnicas por si mismas no pueden
resolver.

Los instrumentos conocidos pueden hacer frente a diversos tipos
de desequilibrios econdmicos y prever variadas tendencias del desarrollo
econdmico futuro, pero no estin capacitados para lograr la desaparicion
de las tensiones sociales. De manera mis general, cabria sefialar que no
les corresponde decidir las acciones que la sociedad pueda emprender
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para superar ¢ definir una linea de conducta ante los problemas conflic-
tivos. Vale decir, la técnica es insuficiente en cualquier materia que
escape al concepto de 6ptimo y de la existencia de una mejor solucion,
aunque, por cierto, su utilizacién sea necesaria para identificar alternati-
vas y sefialar condiciones y margenes de viabilidad.

Es también un hecho que cada proyecto politico tiende a destacar
sus técnicas “favoritas”, y a usarlas como elemento de legitimacion del
propio proyecto. Es asi como el concepto de Optimo se vuelve el
instrumento predilecto de quienes favorecen el funcionamiento de una
economia que reconoce la soberania del mercado y, por consiguiente,
privilegia una clasificaciébn social en productores y consumidores, con
gravitacibn decisiva del poder de la clase empresarial (ya que los
consumidores son, por esencia, heterogéneos, carecen de organizacion y
su “votacion” en el mercado es dispersa). En este caso se emplean los
modelos macroecondmicos y la programacion matematica para los fines
de informacidén, proyecciébn y previsidon, en tanto que se utilizan los
calculos de costo-beneficio para determinar la composicion de la inver-
sion pablica y estimar la rentabilidad de proyectos de inversibn privada.
Es notorio el esfuerzo que proyectos politicos de este tipo hacen por
someter todo tipo de decisiones al criterio supuestamente Optimo de la
rentabilidad. La educaciéon y en menor medida, la salud son ejemplos
destacados de la tendencia sefialada.

Los planes que se elaboran con el proposito de maximizar la tasa
de crecimiento econbmico han recurrido a los correspondientes mode-
los economicos como el de Harrod-Domar y, mds recientemente, a
formulaciones matematicas macroecondémicas complejas en que se
introduce la decision politica previa de que el 6ptimo social esta dado
por el crecimiento econémico global maximo.

Por su parte, los proyectos politicos que extreman la direccidon
estatal del proceso de desarrollo como forma de asegurar la cohesién del
modelo, y porque desconfian tanto de la capacidad de los diferentes
sectores de la sociedad civil como del uso que éstos puedan hacer de su
cuota de poder, recurren en mayor medida a los cuadros de insumo-
producto, los balances de materiales, la fijacion y control de precios y
otras herramientas similares. En este caso, hay una decision politica
previa del Estado frente a la definicién del 6ptimo social.

La resolucién de las cuestiones distributivas requiere, en uno y
otro tipo de proyecto, de decisiones politicas que las técnicas de
proyeccion o asignacién de recursos suponen de manera explicita o
implicita, y que constituyen insumos politicos de la elaboracion técnica
del plan formal o de una apreciacién estimativa del futuro.

En sintesis, la sofisticacién cada vez mayor de los instrumentos
técnicos representa un progrese evidente que debe aprovecharse al
méximo para generar una vision de conjunto de la economia, coordinar

diversas politicas econdmicas o dar el maximo de antecedentes a quie-
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nes deben tomar una decision macroecondmica o microecondmica. Por
otro lado, hay que reconocer que las técrnicas no sblo no pueden
resolver materias en que es preciso formular juicios de valor, sino gue
scn afectadas por la inevitable precariedad relativa de la informacion y
la comunicacidon y. por la existencia de considerables méargenes de
incertidumbre. Es decir, aungue a muchos le cueste admitirlo, el con-
cepto de dptimo tiene una significacién practica limitada.

En suma, distintos proyectos politicos tienen diferentes escalas de
preferencias vy, ademas, usan las técnicas a su disposicién con intensidad
diferente.

Se deduce de todo lo expresado que cualquiera que sea el grado
de progreso técnico, la planificacion deber2 considerar debidamente y
encontrar respuesta o vias de solucibn progresiva a los diversos proble-
mas contenciosos que en maycr o menor medida aparecen en todo
proyecto politico, como son los que afectan a la distribucién de los
beneficios del desarrollo o a las opciones entre libertad, igualdad,
autoridad y eficacia, que obviamente no son del todo complementarias.

Lo dicho hasta aqui muestra que la planificacion ha sido siempre
un proceso muy complejo, que diversas modalidades de ella son posibles
y que es erroneo encasillarla dentro de mérgenes estrechos. Una breve
sintesis de su historia en América Latina y de los nuevos desafios que
snfrenta lo prueba de manera mas acabada.




II. SINTESIS HISTORICA DE LA PLANIFICACION
EN AMERICA LATINA

No cabe intentar aqui un analisis sistematico de la forma en que ha
evolucionado la planificacion en América Latina, sino solo destacar
algunos aspectos de ese proceso que sirvan de antecedentés para evaluar
sus perspectivas futuras como instrumentos de desarrollo.

Es posible ubicar el embridbn de la planificacién en algunos paises
de América Latina en el periodo posterior a la crisis de 1930. Esta
produjo modificaciones trascendentales y por deméas conocidas en el
funcionamiento de las economias periféricas, que se tradujeron también
en importantes cambios en el aparato estatal. Al bajar los ingresos,
procedentes de las exportaciones, deseendid correlativamente la capaci-
dad para importar y también la corriente de capital extranjero que
tradicionalmente contribuia al funcionamiento de los servicios paiblicos
esenciales,

Estas alteraciones repercutieron en muchos casos en el régimen
politico por entonces vigente, obligando a su redefinicién. Asi, en
determinados paises se incorporaron nuevos grupos sociales que relegiti-
maron la forma de dominacién vigente. En estos casos en que hubo
ampliacion de la participacidén de base, surgid la necesidad de aumentar
los bienes y servicios puestos a disposicion de los sectores populares,
como contraprestacion necesaria del apoyo que brindaban al sistema. Se
abri6 asi el periodo denominado populista. Para poder satisfacer las
demandas de los grupos recién incorporados, esta nueva estructura
politica tenia que aumentar la intervencidon estatal en el campo econ6-
mico, tratando de acelerar el crecimiento. El Estado, per lo mismo, se
tornd desarrollista, preocupandose tantc de proveer los servicios plbli-
cos esenciales y de crear las condiciones necesarias para el crecimiento y
la diversificacion de la produccion, mediante la inversidon piblica en
obras de infraestructura, como de promover la industrializaciéon median-
te la sustitucion de importaciones.

En otras naciones, la secuencia y caracteristicas de la evolucidon
del Estado tomaron rumbos y formas diferentes, pero, al menos en las
décadas mas recientes, hubo una preocupacién comn por el desarrollo
vy por el mejoramiento de los niveles de vida, sea por la presidn social
interna, o por el marco general.de la evolucién mundial y de los
conceptos prevalecientes respecto de la ““buena sociedad”.

Tales cambios contextuales hicieron que se practicara la planifica-
cion, incluso en momentos en que las reglas basicas en torno a como
llevarla a cabo no habfan sido aln adecuadamente sistematizadas.

Las posibilidades con que contaba el Estado para llevar adelante
esa tarea no eran pocas. Como se ha recordado en un. trabajo reciente
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“en la planificacién del proceso de sustitucién de importaciones, la
maquinaria administrativa gubernamental tenia un control bastante
apreciable sobre toda la materia planificable, ya que los parametros
basicos de la economia eran definidos por el mismo Estado nacional”®
dentro, obviamente, de cierto marco bésico fijado por el contextoc
internacional.

El motor esencial del crecimiento de muchas economias latinoa-
mericanas pasaba entonces por el sector piblico, que mediante las
decisiones de sus organismos centrales provocaba importantes traspasos
del excedente econdmico en general desde los sectores agroexportado-
res o mineros hacia los sectores urbanos vinculados a la industrializa-
cion, En otras situaciones la participacion estatal puede mas bien haber
derivado de la concentracion del poder politico y econdmico en quienes
ejercian las funciones de gobierno. En todo caso, en la toma de ese tipo
de decisiones debe verse el ejercicio de una actividad de planificacion,
aunque sin las caracteristicas del plan-documento que postericrmente se
tenderia a identificar con ella.

Otro importante instrumento gubernamental de intervencion en
el praceso econdmico, fue la constitucién de empresas plblicas descen-
tralizadas y autbnomas. A través de ellas, el Estado latinoamericano
asumid caracteristicas de productor. Este aspecto historice, muchas
veces olvidado cuando se critica el hipotético sobredimensionamiento
del aparato estatal en ciertos paises de la regidn, es de gran importancia
v marca diferencias sustanciales con los esquemas de Estado que suelen
considerarse “‘clasicos”. La forma europea de Estado liberal tradicional
surgié por la accibn de una burguesia emergente, dindmica, con un
proyecto social industrializador, que necesitaba un Estado que cum-
pliera ciertas funciones basicas, sobre todo, las de mantenimiento de las
condiciones sociopoliticas que permitieran la accidén econdmica de los
partticulares, basada en la libre competencia en el mercado. Su financia-
miento se lograba por la via impositiva. Esa forma estatal tuvo, induda-
blemente, una trascendental importancia, que no es del caso analizar
agui, en el surgimiento y consolidacidén de la sociedad y la economia
capitalistas,

Lo que importa si poner de manifiesto es que ella nunca caracte-
rizé a las sociedades latinoamericanas. En ellas surgié ante todo con el
fin de crear las condiciones requeridas para una adecuada explotacion
de las materias primas que necesitaban los pafses centrales, facilitando
asi la insercidn en el sistema mundial de 1a divisibn del trabajo imperan-
te. Posteriormente, sin embargo, el Estado latinoamericano tendio en

*Celso Lafer, “Estado y sociedad en el Brasit: problemas de planificaciéon”,
Revista Interamericana de Planificacion, vol. VI, NO 26, junio de 1973.
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muchos casos 2 asumir responsabilidades productivas que lo distancia-
ron del modelo clasico libéral. Las condiciones estructurales de estos
paises hicieron que fuera a partir de él, ante la ausencia o debilidad de
burguesias emprendedoras, que se diera impulso al proceso industriali-
zador. En fin, el Estado latinoamericano ha sido, en parte, un Estado
productor cuyo fortalecimiento no se logrd en contra o a costa de la
sociedad civil, sino mds bien al contrario; a través de dicho fortgleci.n
miento la sociedad nacional alcarizd un grado mas elevado de desarrollo
e integracibn.

Esa mayor actividad del Estado, traducida en el crecimiento del
ntmero de decisiones plblicas, pronto mostrd que las rutinas adminis-
trativas anteriores se tornaban de mas en mas insuficientes, apareciendo
nuevos dilemas v nuevas cuestiones ante las cunales el Estado debia
tomar posicion.

Todo ello fue creando las condiciones reales para que comenzara
a desarrollarse un creciente interés por la codificacion de las pautas
racionalizadoras que permitieran un manejo méas adecuado y eficiente
de esos aparatos gubernamentales de tamafo considerable.

Paralelamente, el crecimiento econdmico mediante la sustitucion
de importaciones comenz6 a estancarse al finalizar las coyunturas
favorables a ese procesc generadas por la Segunda Guerra Mundialy la
guerra de Corea.

Se postuld, entonces, la necesidad de una mayor intervencion del
Estads, aduciéndose paralelamente la importancia de programar mejor
la accibn de éste, para lograr una asignacién racional y Optima de los
TECUISOS €SCasos.

Tales ideas alcanzaron gran difusién, y fueron recogidas en Améri-
ca Latina por variados circulos intelectuales e instituciones. Asi, la
Comision Econodmica para América Latina se ocupb inicialmente de la
redefinicidén del tema y de su conversiéon en la denominada “‘programa-
cibn del desarrollo’”, en un intento de hacer hincapié en su caricter
instrumental y en la desconexidon ideoldgica de estas nuevas propuestas
respecto de las experiencias historicas citadas.

Las técnicas y la metodologia de planificacidn acusaron =
marco un rapido progreso y tuvieron significativa difusibn. $& cred asi,
en buena medida, la expectativa de que se estaba poniendo en praciica
una formula técnica que permitiria acelerar extraordinariamente 1
solucion de los problemas del desarrollo. Sin embargo, no estuve nunca
ausente la idea, entroncada con el. pensamiento de Mannheim, gue
concebia a la planificacibn como una accidn global sobre la sociedad
toda que trascendia por tanto a la economfa y que no pedria sing
proponerse una amplia transformacién social y politica.

No resuita sorprendente, entonces, que en una fase siguiente, se
reconociera la insuficiencia de la formula del crecimiento econdmico
programado y se afnadieran los conceptos de desarrollo social y de
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reformas estructurales al-contenido y objetivos de la planificacidon. Se
postuld, en efecto, que existian cobsticulos estructurales al desarrollo
que era necesario remover, Ello requeria reformas diversas, al mismo
tiempo que otorgar prioridad a la educacion, a la salud, a la vivienda, y
a otros rubros sociales.

A comienzos de la década de 1960, la Carta de Punta del Este y la
Alianza para el Progreso dieron su respaldo a la visidén asi enriquecida de
la planificacion del desarrollo, produciéndose por entonces innumera-
bles planes nacionales y sectoriales que, bendecidos por el mecanismo
de evaluacion establecido (CIAP), fueron apoyados mediante créditos
de largo plazo procedentes de organismos financiercs internacionales.

Es conocida la evolucién y desenlace de tan ambicioso programa,
como también los grandes debates ideoldgicos a que éste dio lugar.

Pese a ello, con retrocesos 'y altibajos, sin duda, se ha ido produ-
ciendo una progresiva institucionalizacién formal de la planificacion en
América Latina. En la mayoria de los paises de la regién se crearon
organismos y consejos de planificacién en los mas altos niveles de la
Administracion, y en la actualidad existe un gran ntimero de planes de
reciente elaboracibn, en plena vigencia formal.

Sin embargo, las observaciones sobre la crisis de la planificacidon
abundan, y en muchos circulos la percepcidon dominante, al analizar las
experiencias concretas del pasado, es de decepcidn y fracaso.

Se reconoce, por ejemplo, y con razbn, que las primeras experien-
cias de planificacién se caracterizaron por su incapacidad para conseguir
la transformacion del sistema econbémico y social postulada; se atribuye
ese hecho a que el sistema social y politico no entregd a la planificacion
el poder suficiente para alcanzar dichos objetivos.

En un sentido similar se ha dicho que “se usa la politica econémi-
ca como soporte para lograr el respaldc politico y una estabilidad
minima...; se piensa en el corto plazo...; hay cambios drasticos
respecto al plan y entre diferentes instantes del tiempo™.5

Las criticas a la planificacibn no se dan sélo en el ambito
latinoamericano. Incluso la tantas veces ponderada planificacién france-
sa ha sido objeto de duras observaciones.®

5Véase Ricardo Cibotti y Oscar Julidn Bardeci, ““Un enfoque critico de la
planificacién en América Latina”.

6“En la actualidad se discute cada vez menos respecto de la utilidad del
Plan a la francesa. Concebido un tanto ingenuamente como un medio de armoni-
zar los conflictos sociales, el plan no es hoy, sino un medio de clasificacién de los
problemas de la sociedad francesa v, especialmente, un medio de definicion de la
posicion de los actores sociales respecto de diferentes problemas. El plan no
interesa a los hombres politicos, los actores sociales (empresarios y trabajadores)
han tenido siempre reservas a su respecto, y el Gobierno ya no cree en la utilidad
de ese ejercicio.” (J. dé Keravasdoué, “Relations entre Sciencies Sociales et
Politiques en France”, Bulletin GR. NO 60, 1976.)
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Otro analisis reciente” hace referencia a las expectativas generadas
por la planificacion del desarrollo concebida como una forma superior
de tomar decisiones, en contraste con la inadecuacibébn del mercado para
cumplir con un papel orientador de la economia. Ese estudio pasa
revista a las razones que habitualmente se dan para explicar los frecuen-
tes casos de fracaso relativo. de los planes de desarrollo, tales como
deficiencias del propio plan, debilidades institucionales (ubicacidon
administrativa inadecuada de la oficina de planificacion por ejemplo),
falta de informacién oportuna y confiable, fendmenos econémicos no
previstos, e insuficiencias de la administracion pablica. Concluye, sin
embargo, que el obsticulo principal para una planificacion exitosaes la
falta de apoyo gubernativo real para los planes que.los propios gobier-
nos aprueban. :

Por otra parte, también es cierto que muchos de los planes

formales elaborados en la regidén en el curso de los tltimos quince afios
fueron pronto abandonados o sustituidos, nunca tuvieron vigencia real,
0, en todo caso, la relacion entre sus metas y la realidad posterior fue
débil, Asi ha sido también sefialado reiteradamente en diversos analisis
producidos en América Latina durante los (iltimos afios.

Tanta observacion critica conduce a una evaluacidn pesimista de
la planificacidon como instrumento del desarrollo. Hay, sin embargo, una
contradiccion evidente entre tal evaluacion v la verificacion empirica de
la persistencia con que diversos y sucesivos proyectos politicos han
utilizado el instrumento planificador. La continuidad en el esfuerzo no
puede cobedecer sblo a simple inercia burocratica, por lo que hay que
hacer un balance mas sistematico de los elementos de frustracion y
progreso que es posible detectar.

Por otra parte, no parece justificarse un juicio negativo respecto
de la planificacién si se examina de manera méas concreta la labor que
realizan las entidades que integran los sistemas formales de planifica-
cion.

Tampoco resulta razonable tanto pesimismo si se considera que, si
bien con ritmo discontinuo e instantes de crisis, en el nivel de vida
latinoamericano se ha registrado un sensible aumento, y aunque no
siempre puede distinguirse con claridad la influencia que la planifica-
cion ha podido ejercer en ese proceso, indudablemente su papel no ha
sido despreciable.

El problema radica en gran medida en el contraste entre las
expectativas generadas en tomo a la planificacion como el insirumento
que permitiria superar los obstaculos al desarrollo, vy una realidad
mucho méas modesta. Este fenbmeno, por lo demis, es de general

TVéase Tony Killick, *“The possibilities of development planning”, en
Ox ford Economic Papers, vol. 28, julio 1976.
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ocurrencia y tiende -z afectar a cualquier medio de accidn social en una
época caracterizada por la explosidon de aspiracicnes y demandas y la
consiguiente impaciencia por satisfacerlas. .

No se ha producido una transformacion espectacular y en gran
escala de los sistemas sociales y econdmicos de América Latina. El
cambio radical y dréstico, sin embarge, es propio de una revolucion y
no puede exigirsele a la planificacién. Esta no es més que un instrumen-
to de accion del régimen politico existente en cualquier instante; es
dependiente, por lo tanto, de las constelaciones de poder existentes en
la sociedad en el periodo de su aplicacién. Esta observacion, por cierto,
no califica las bondades ni los inconvenientes de tal o cual tipo de
revolucién, ni pretende entrar a analizar beneficios y costos relativos de
distintas vias o estilos de desarrollo. Busca sefalar simplemente, que no
procede atribuir a 1a planificacion hipotéticas culpas o fracasos que, en
todo caso, tendrian que referirse al sistema social y politico.

En cambio, si el analisis se sit(ia en el plano instrumental propio
de la'planificacion es evidente que se ha registrado un progreso significa-
tivo en aspectos tan importantes como la informacion economica y
social disponible, la capacidad para relacionar variables complejas entre
si, el desarrollo y utilizacién. de técnicas cuantitativas para fines de
proyeccibn y previsidbn econdmicas y la formulacién de politicas econo-
micas mis coherentes.

Como resultado de lo anterior se ha producido un muy significa-
tivo perfeccionamiento en la calidad v coherencia de los diagn0sticos
que, necesariamente, tienen que servir de base a un plan, o en general, a
cualquier conjunto de decisiones.

Es, asimismo, indiscutible gue se ha ido consiguiendo de manera
progresiva y con sorprendente continuidad, una mejoria apreciable en la
calidad técnica de los proyectos de inversion y en la coherencia de los
programas de inversidon publica, lo que se percibe, correctamente, como
contribucidon esencial al logro de decisiones mas racionales. Ademas,
cabria sefialar que la inclusion sistematica de los proyectos de inversidon
en el plan permitidb un proceso mas abierto de discusidén y evaluacion,
en términos técnicos y politicos, sacandolo del 4mbito restringido y a
veces hermético y casi secreto de la institucion individual responsable
de formularlo v ejecutarlo.

Es posible que no proceda adjudicar estos avances exclusivamente
a la planificacion, pues han coincidido con un proceso paralelo de mejor
formacion de economistas, ingenieros y otros expertos, con el progreso
de la economia y de las ciencias sociales en general, y con el desarrollo
espectacular de sofisticados métodos matematicos y de computacion.
Pero es indudable, también, que no se habrian aprovechado estas
condiciones mas favorables si la planificacibn no hubiera contribuido
decisivamente a recogerlas y utilizarlas.
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Ademas, la planificacion ha aportado un método y una biisqueda
sistematica de interrelacién, compatibilidad y coherencia que son valio-
sos tanto para interpretar el pasado, como para conocer la realidad
presente y prever tendencias del futuro. Esta observacion es yélida
aunque persistan algunas faltas de coherencia entre fines y medios,
contradicciones entre politicas econémicas a menudo simultineas y
cierte divorcio entre proyecciones y planteamientos de los planifica-
dores y los problemas concretos del corto plazo. Son estas tareas de
perfeccionamiento del instrumental técnico disponible y del proceso
planificador en su conjunto que requieren una dedicacidon continuada
para mantener y acelerar el ritmo de progreso en la materia.

No debe subestimarse, tampoco, la contribucién que la planifica-
cion ya ha hecho en el campo social y politico. En primer término, la
presentacion explicita y coherente de antecedentes y problemas ha
generado una progresiva toma de conciencia y creciente comprension de
la naturaleza y magnitud de las cuestiones que afectan al desarrollo.
Este fendbmeno abarca a politicos, burocratas, empresarios, intelectuales
y, también, en alguna medida, a dirigentes de trabajadores, pese a las
dificultades que plantea el lenguaje técnico especializado y un tanto
hermético que caracteriza las formulaciones sociales y econbmicas. Mas
alin, se ha ido produciendo, respecto de estas materias, una paulatina
ilustracion de lo que podria lamarse la ““opinidn plblica’”. Todo ello ha
contribuido a facilitar la comunicacidén y a hacer posible €] debate entre
los diferentes actores sociales.

De mayor importancia aln, es quizds el papel impulsador y
movilizador que ha tenido el plan-documento, constituido en promesa,
en incitacion a la accién y en aval de que es posible acceder dentro de
plazos razonables a niveles de vida més elevados y, en general, a un
destino mejor. Del mismo modo, el planteamiento explicito de proble-
mas y objetivos conflictivos a que también ha contribuido la planifica-
cidn, con una mayor sistematizacién que los canales politicos habitua-
les, ha permitido tanto exf)lorar alianzas y estrategias politicas para
vencer resistencias, como intentar procesos mas deliberados de negocia-
cidbn social.

El hecho real de que una proporcién quizds mayoritaria de los
planes formulados en América Latina hayan sido aplicados sdlo parcial-
mente y por periodos limitados requiere, asimismo, alguna calificacion.
Por una parte, como ya fue insinuado en un parrafo anterior, puede ser
racional e incluso necesario, abandonar un plan determinado si hechos
sociopoliticos o fendémenos coyunturales asi lo aconsejan. Ademis, el
incumplimiento de los planes se vincula no sblo a las deficiencias que
obviamente han existido y alin subsisten en cuanto a coherencia y
realismo de los planes, fallas de la administracidon phblica, o desco-
nexion del sector privado, sino también a la trama de relaciones y
conflictos sociales y politicos.
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En suma, los gobiernos latinoamericanos cuentan hoy, a través de
la planificacibn —aungue a ésta pusda no corrgsponder por enterc el
mérito de su gestacidn inicial— con un arsenal de informacidn, conoci-
mientos e instrumentos de accidbn mucho mas rico y variado, 1o que sin
duda aumenta su capacidad de hacer frente a las cambiantes situaciones
de la historia.

Por fin, mas que acusar a la planificacion por no haber alcanzado
las metas fijadas, habria quizd gue destacar la responsabilidad que en
ello le cupo 2 los proyectos politicos, carentes de una formulacion
adecuada o de la continuidad necesaria. De todos modos, en general, no
ha existido entre proyecto polftico y accion planificada la congruencia
que, de acuerdo con lo sefialado anteriormente, constituye condiciéon
basica para el éxito del proyecto planificador.

Esta reflexidn parece justificar que el presente documento se
proponga explorar preferentemente los aspectos sociopoliticos de la
planificacién, y considere las técnicas y métodos sblo en cuanto exista
una evidente interrelacién de lo politico v lo técnico en cada fase del
proceso planificador, como ya fue sugerido en el capitulo anterior.
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II. NUEVOS PROBLEMAS Y DESAFIOS EN EL DESARROLLOD
Y LA PLANIFICACION LATINCAMERICANA

En la actualidad, los esfuerzos de planificacion en América Latina se
encuentran abocados a la solucién de problemas nuevos o en alguna
medida diferentes 2 los que hubieron de enfrentar em las décadas
pasadas. Sea cual fuere el grado de novedad que cada uno de ellos tenga,
considerado separadamente, el conjunto y su significacion global pre-
senita cambios notables en relacion con el pasado reciente. Las modifica-
ciones producidas tanto en el contexto internacional y regional, como
en la estructura interna de los pafses, presentan nuevos desafios, que
exigen la implementacidbn de soluciones originales, aprovechando la
experiencia acumulada hasta el presente.

A continuacién, se enumerarin scmeramente las modificaciones
acaecidas en esas tres dimensiones que mayor influencia ejercen sobre el
desarrolio latinoamericano y que, por consiguiente, mas importancia
tienen-para los procesos de planificacibn.

A. Los problemas mundiales emergentes y la crisis
del orden econdmico internacional

En época reciente se han producido grandes cambios en las relaciones
politicas v econbdmicas internacionales, que han tenido como conse-
cuencia basica acelerar la creciente interdependencia entre los diferentes
Estados nacionales. La capacidad de éstos para tomar individualmente
decisiones efectivas ha disminuido considerablemente, tanto porque los
acontecimientos que los afectan son en muchos casos bastante indepen-
dientes de su voluntad, como porque el proceso de decision ha asumido
una mucho mayor compiejidad.

Especial importancia ha tenido el progreso en materia de trans-
portes y comunicaciones y su impacto sobre el tiempo y la distancia. El
hecho de vivir en un mundo finico se ha tornado evidente para la mayor
parte de la humanidad.

Al conocerse al instante los sucesos que acaecen en los lugares
mas lejanos, la interaccion cultural e ideolégica ha adguirido una
intensidad, amplitud y extensién nunca antes conocidas. Ds igual forma
se difunden con celeridad las informaciones sobre los nuevos productos
que caracterizan a la sociedad de consumo contemporanea, contribu-
vendo asi poderosamente a la aspiracidbn por incorporarse a ella de la
mayoria de los atin excluidos.

También ha tenido gran relevancia el progreso tecnoldgico en el
campo més directamente productivo. Originado casi por entero en las
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naciones industriales,.se caracteriza por técnicas que hacen uso intensi-
vo de capital, que exigen unidades productivas cada vez més grandesy
concentradas y que requieren mercados de dimension cada vez mayor
para aprovechar debidamente las economias de escala.

Asi, la “composicitn del comercio mundial por tipos de bienes ha
cambiado profundamente entre 1950 y 1975. El peso relativo de las
manufacturas ha crecido de 43.7% en 1950 a 60.4% en 1975. .. Los
alimentos y materias primas, en cambio, han cafdo en el mismo periodo
de 46.4% a 19.1%°.2 .

Ello ha hecho entrar en escena, con nuevas modalidades, a un
poderoso actor: la empresé transnacional.

“La accion de las empresas transnacionales en los planos nacional
e internacional es antigua. Sin embargo, su funcion ha adquirido actual-
mente rasgos nuevos, al actuar en un espacio econémico internacional
unificado. Esta globalizacion del area de economia de mercado es viable
por razones técnicas y politicas. Técnicamente, es posible implantar
geograficamente cada etapa del proceso productivo —o su totalidad— en
donde lo aconseje el calculo econdmico; y en el plano politico, desde la
posguesra se ha establecido un cierto grado de unificacion de los pafses
occidentales, acentuado por las politicas comunes de seguridad. Dentro
de este marco, las empresas transnacionales se han convertido en un
elemento fundamental de la actividad econdmica y del relacionamiento
de los paises desarrollados entre si, y de éstos con los pafses en
desarrollo. Ellas son las que realizan, a escala internacional, las principa-
les tareas empresariales en- cuanto a programas de financiamiento,
inversiones, innovaciones tecnolbgicas, y en general, en materia de
organizacidn y de decisiones econbmicas.”®

La cita anterior no describe solamente un proceso marcado por
una cierta logica técnico-econOmica, sino que registra también una de
lIas facetas més importanies del cambio en la estructura y relaciones
internacionales de poder.

La estratificacidon de poder internacional esta condicionada, sin
duda, por una gran cantidad de factores diversos. Al respecto, conviene
destacar que depende y varia en gran medida con la disponibilidad de
armamentos estratégicos. Durante un largo periodo posterior 2 la
Segunda Guerra,'el panorama internacional estuvo signado por el predo-
minio absoluto e indiscutido de las dos grandes potencias nuclearss.
Hoy, sin embargo, son varias las naciones que han accedido al exclusivo
“club” de los poseedores de armamentos nucleares y muchas otras se
aproximan al momento en que estaran en condiciones de hacerlo.

8vigase CEPAL, El desarrollo econdmica y social y las relaciones externas
de América Latina, E/CEPAL/1024/Rev.1, junio de 1977, p. 177.

°Ibid., pp. 1812 182,




Esta ampliacion y dispersiébn de la capacidad nuclear se encuentra
estrechamente unida a las modificaciones méas hondas habidas en el
orden internacional, que podrian resumirse en el pasaje de una situacibn
de poder bipolar, predominante desde la Segunda Guerra Mundial, a
otra que podria denominarse multipolar, donde se da un rdpido proceso
de redefinicion interna de los bloques con el surgimiento de nuevos
liderazgos, acompaiiado al mismo tiempo de una modificacion de las
relaciones entre el mundc occidental y el conformado pof los paises de
economia dirigida. Probablemente, esos cambios se resumen en el paso
de la guerra fria a la politica de distension. Ello se acompana, ¢ tiene
como uno de sus elementos fundaméntales, el creciente intercambio
comercial existente entre ambos biloques.

Estos y otros fendmenos provocan continuas modificaciones en la
distribucidn del poder a escala internacional, que si bien cierran opcio-
nes para los paises que gozan de menor poder relativo, entre los que
cabe incluir a algunos de los latinoamericanos, abre también posivilida-
des nuevas que necesitan ser exploradas y aprovechadas debidamente.

Estos procesos de internacionalizacién de los problemas y de la
toma de decisiones han sido acompafiados, contradictoriamente, por la
exacerbacion de los proyectos nacionalistas. Al ver recortada por los
hechos 1a soberania nacional, fundamento del Estado-Nacidn, prolifera-
ron los llamamientos defensivos, dirigidos a frenar, sin conseguirlo,
aquel proceso. Es probable que en esta situacion de tension entre las
exigencias de participacion en un nuevce orden internacional més inter-
dependiente y la necesidad de defender la cualidad esencial del Estado,
pueda encontrarse uno de los elementos centrales de la crisis que hoy
afecta a éste.

En este contexto, diversos hechos han producido cambios de gran
magnitud tanto en la distribucidn del poder inernacional como en la
capacidad relativa de las naciones para alcanzar niveles de bienestar mas
elevados en plazos razonables.

En primer término, cabe mencionar la crisis del petroleo, cuyos
efectos han hecho perder vigencia a la comvencional clasificacibn que
destacaba la existencia de un ““tercer mundo’ junto a los paises capita-
listas avanzados y al area socialista. Hoy se habla, adem4s, de un cuarto
mundo, el de los paises subdesarrollados que carecen de petrdleoc. ,

Estrechamente vinculado a lo anterior pero no solamente deriva-
do de él, esta el fenomeno de inflacién y desempleo simultineo sufrido
por las economias altamente industrializadas en los afios recientes, que
pese a ciertos signos positivos no ha sido alin superado. Los paises en
desarrollo, por su parte, se han visto enfrentados a crisis similares o, al
menos, a una combinacion perversa de encarecimiento de importaciones
y reduccidn de exportaciones, producida por la situaciébn de las econo-
mias avanzadas.
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Por su parte, los fenomenos monetarios mundiales y las fluctua-
ciones y crisis de diversas monedas, conjuntamente con la creciente
privatizacion del crédito internacional que ha reforzado a la banca
privada y- a otros organismos del mundo desarrollado, han producido
cambios en los problemas, modalidades, garantias y negociaciones invo-
lucrados en la obtencion de recursos financieros en el mercado mundial.

A 1o anterior se agrega el peso excesivo sobre la balanza de pagos
del endeudamiento externo, tanto estatal como privado, éste a menudo
con garantia phblica. La amortizacion de los servicios de la deuda
externa ha experimentado un notable aumento en la primera mitad de
la década. La tendencia habitual de los paises afectados ha sido recurrir
a la renegociacién. Sin embargo, la idea de no confiar exclusivamente en
los mecanismos bilaterales o en su variante de club de acreedores ad hoc
para cada deudor particular, ha conducido a la biisqueda de mecanismos
multilaterales de renegociacion.

Todo lo anterior ha contribuido a que hicieran crisis las reglas
prevalecientes desde la posguerra. La carencia de principios comunes
sOlidos y la inestabilidad e inseguridad prevalecientes han alentado la
blsqueda de un nuevo orden econdmico internacional. Pero hay diver-
sas orientaciones ligadas a las posiciones ocupadas por las naciones que
las sustentan en el plano internacional. Continuidad, seguridad y actitud
cauta y previsora frente al futuro, caracterizan las formulaciones de las
naciones industriales sin perjuicio de la existencia, en esos mismos
paises, de sectores de opnibdn que sustentan tesis més radicales o mas
vinculadas al destino y necesidades de las naciones en desarrollo.

El Tercer Mundo, en cambio, ha llevado a la discusion del nuevo
orden internacional sus viejas aspiraciones de un trato mas justo, en
especial en lo atinente al precio de las materias primas. El éxito de la
OPEP en cuanto al alza de los precios del petrdleo, si bien ha acarreado
graves problemas a muchos paises en desarrollo, ha sido considerado
por muchos como ejemplo y demostracion de la posibilidad de negocia-
cidbn que alcanzan los paises productores de materias primas cuando
consiguen coordinar su actuacidn internacional. Sin embargo, no todos
los paises cuentan con un producto basico de la importancia y especia-
les caracteristicas del petrGleo. De todas maneras, la exploracion de las
posibilidades de acuerdo de productores que se estan llevando adelante
respecto de diversos bienes primarios constituyen un elemento impor-
tante en el esfuerzo por mejorar la situacién de los paises subdesarro-
llados, en los que varias naciones de la region desempefian un papel
destacado. En definitiva, hay una linea de continuidad en las posiciones
sostenidas por estos paises desde la primera UNCTAD hasta hoy,
acompafiada de una tendencia a buscar nuevos campos de accion
mancomunada.

En ese contexto, América Latina esti en una situacitn especial-
mente compleja. Desde la Segunda Guerra Mundial, ha avanzado en el
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camino de la industrializacién, pasando de la sustitucién de importacio-
nes a la exportacion de manufacturas. Por el nivel de desarrollo alcanza-
do es considerada la ““clase media’” del concierto de las naciones, y por
ello aparece como menos acreedora a tratamiento preferencial. Se
supone, ademads, que debe compartir las restricciones al crecimientc y
demés sacrificios derivados de los planteamientos ambientalistas en
torno al posible agotamiento de los recursos naturales v a los:peligros de
la contaminacion y la ruptura del equilibrio ecologico. Obviamente, los
paises de la region han rechazadc esos planteos, y en especial el
concepto del “crecimiento cero” postulado en los conocidos informes
del Club de Roma, '® y han expresado su preocupacioén por las repercu-
siones que podria tener en la regidbn el mayor costo eventual de las
nuevas tecnologias.

B. La dinimica cambiante de los procesos de integracién
y cooperacibén regional

Los intentos latinoamericanos de integracion han experimentado desde
su inicio, hace dos décadas, diversas coyunturas consideradas “criticas”
por los observadores. Sin embargo, se requiere gran cautela en el anélisis
y denominacidon de las fases de estos procesos, especialmente si se trata
de evaluar sus repercusiones en la politica planificada de desarrollo. En
lineas generales, la experiencia indica que ellos siguen secuencias que en
un momento hacen hincapié en la promocion de instituciones politicas
regionales o subregionales, v en otros acentiian la cooperacién entre
Estados, grupos y sectores en el plano regional y subregional. El
constante cambio de énfasis en la valoracion de objetivos y posibili-
dades y en la percepcion de sus propias conveniencias por parte de cada
pais determina que el proceso no avance linealmente segin lo proyecta-
do en los esquemas institucionales.

Asi por ejemplo, hace una década se aceptaba comunmente la
necesidad de un marco general armdnico para los objetivos de creci-
miento v equilibrio regional. La ampliacidon de mercados y la asignacion
selectiva de prioridades en el sector manufacturero eran los instrumen-
tos a que podia recurrir la autoridad regional o subregional para corregir
de manera programada los desequilibrios del comercio intrazonal y
distribuir los beneficios entre los diversos adherentes.

De ahi la demanda generalizada de decisiones politicas para
acelerar el proceso.

10 :
Meadows, et. al., Limits to Growth, MIT Press, 1972; M. Mesarovic y
E, Pestel, La humanidad en la encrucijada, FCE, México, 1975.
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Pues bien, el perfeccionamiento de los mecanismos de integracion
a través de una amplia red de tratados, rompid la inercia histdrica y
mostrd las potencialidades de una comunidad en vias de asociacion. Sin
embargo, el esfuerzo desplegado para lograr el indiscutible avance
producido, vino a temperar optimismos politicos prematuros, que no
evaluaban las dificultades propiamente econbmicas del proceso. En
efecto, los diversos esquemas —con proyectos de integracién con dife-
rentes modalidades y ambitos— han alcanzado ya el punto en que la
complejidad técnica de las opciones comienza a retardar las decisiones
gubernamentales.

Por otra parte, se expande simultineamente la red de intercam-
bios que configura, con sus acuerdos y complementaciones sectoriales,
los avances en el sector de infraestructura fisica y un mayor intercam-
bio cultural, un verdadero proceso informal de cooperacion, que carece
del caracter formal inherente a los tratados de integracion. Sus objetivos
econdmicos de ampliacion de mercado, especializacion industrial y
mejoramiento del comercio intrazonal son similares, y su auge se
explica por el cambio de las condiciones econdémicas, derivado tanto de
nuevas inflexiones en la estrategia de desarrollo, como de la crisis
econdmica externa.

La creacion en 1975 del Sistema Econdmico Latinoamericano
(SELA), refleja la doble preocupacién defensiva y de coordinacion de
los paises latinoamericanos: por una parte, defensa de las materias
primas v de la capacidad de negociacién y, por otra, promecciébn de
programas y proyectos de interés para dos o mas paises de la region.

De esta manera surgen nuevas modalidades de conectar las esferas
de la integracidon regional y del desarrollo v la planeacibn nacional,
planteando asimismo problemas técnicos y politicos de evaluacion de
nuevas opciones. Esto habia sido ya'anticipado, en alguna forma, en las
proposiciones prioneras de los organismos internacionales.

C. Nuevas dimensiones y prioridades en relacién con
problemas nacionales

Los procesos de desarrollo de los paises latinoamericanos y, en conse-
c?i%ncia, las tareas de la planificacion, estin siendo particularmente
afectadas por cuestiones —nuevas o de larga data— sobre las cuales se
harén algunas consideraciones.

a) La“revolucibn de las expectativas™ y el consiguiente desequili-
brio entre ellas y la realidad es un fenomeno cada vez mas general y
acelerado. El incremento acelerado de la urbanizacibn ha expuesto a
grupos sociales cada vez méas amplios al “efecto de demostracion”
mundial a través de los medios de informacién masiva, generando en
ellos aspiraciones de mas altos niveles de consumo de los bienes y

servicios ofrecidos en sociedades de abundancia. Ello no obstante, son-
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evidentes las disparidades en la distribucion de los frutos del crecimien-
to, a lo que se afiade un desequilibrio creciente entre desarrcllo social y
progreso econdmico. Asi, los avances en educacion, salud y organiza-
cibn social a menudo alcanzan un ritmo superior al comprobado en el
ingreso per capita y estimulan la formulacion de nuevas y més exigentes
demandas sociales. ‘

Por titimo, diversos programas de desarrollo y reforma social se
plantean en términos de igualdad de derechos: de todos a tener casa, de
los campesinos a poseer tierra propia, de la juventud a ingresar a la
universidad, etc. Y los grupos sociales correspondientes contrastan tales
derechos con la inevitable lentitud relativa con que se expande la
provision de los bienes y servicios respectivos.

Como consecuencia de todo lo anterior, los recursos disponibles
se perciben como cada vez mas insuficientes para responder a las
demandas, y se agudiza de por sila alta conflictividad de los problemas
distributivos.

b) El ritmo de desarrollo tiende a ser discontinuo. La importante
contribucion hecha por la sustituciobn de importaciones no ha sido
suficiente. La estrechez de los mercados internos, salvo contadas excep-
ciones, se acentla ante las escalas “‘eficientes’ de produccién y muchos
de los paises enfrentan recurrentes crisis de balanza de pagos. Todo esto
ha contribuido a acrecentar la importancia de las exportaciones, inician-
do una nueva etapa de ‘‘desarrollo hacia afuera” que plantea serias
exigencias a los productores latinoamericanocs que deben ahora compe-
tir en el mercado internacional.

c) Las oportunidades de empleo y en particular la ocupacidon en
la industria no siempre crece a ritmo suficiente. Este es uno de los
problemas que més atencion concita en la presente etapa del desarrollo,
en el que desempena importante papel la importacion masiva de tecno-
logia avanzada que necesitan los sectores “modernos’” de la economia.

d) La erradicaciébn de la llamada ““pobreza critica” ha surgido
como una nueva prioridad gue cobra mayor fuerza en los paises que ya
han alcanzado un nivel medio relativamente més alto, sumdandose allf a
las aspiraciones insatisfechas de las clases medias y de los trabajadores
organizados.

D. La planificacién ante los nuevos problemas y desafios

Como se sefiald al comienzo de este documento, su tema central es la
planificacion estatal. En consecuencia, la presentaciéon hecha en los
parrafos anteriores tuvo por objeto poner de relieve las conexiones que
las materias planteadas tienen con esa plan1f1cac1on y las exigencias y
condiciones que le imponen.

En primer término, queda de manifiesto que dada la creciente
interdependencia entre las naciones, no basta con un adecuado diagnos-
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tico de la situacion interna, por cuanto gran cantidad de decisiones y
fenomenos que afectan muy directamente la evolucion de cada pais,
derivan del funcionamiento del sisterna econbmico internacional y de la
actuacion de cada gobierno en los ambitos de discusidén y negociacion
internacionales y de su coordinacién o confrontacibén con otros congé-
neres en situacioén similar.

Por otra parte, las crisis internacionales son de dificil pronbstico y
en todo casc imposibles de prevér con certeza. Sin embargo, esta claro
que sus efectos deben ser conirarrestados con esfuerzos coherentes y
oportunos de contencidbn y superacibn. De ahi, entonces, que los
problemas mundiales emergentes generen nuevos problemas para los
sisternas nacionales de planificacién, al aumentar las exigencias de
articulacion entre procesos externos y objetivos nacionales de mediano
plazo, y al procurarse resgunardar éstos por medio de una compatibilidad
sostenida entre ellos y los fenbmenos mundiales de corto plazo.

La planificacion se ve enfrentada asi a la necesidad de desarrollar
una capacidad de prevision frente a los acontecimientos externos, y a
considerar soluciones selectivas y coordinadas para atenuar o reducir el
efecto de los fenodmenos exteriores en sectores claves de la economia.
Incluso podria pensarse que los gobiernos necesitarian de sus planifica-
dores la realizacion sistematica de ejercicios analiticos que permitieran
confrontar las estrategias de desarrollo vigentes con eventuales crisis
futuras. Al respecto, lo sucedido en la primera mitad de esta década‘ha
dejado .ya alguna experiencia sobre la manera de enfrentarlos selectiva-
mente v con la urgencia requerida. ‘

Desde otro angulo, tanto los problemas politicos y econdmicos
internacionales anteriormente descritos, como los procesos regionales,
subregionales y bilaterales de integracidén y cooperacion reducen —en
grado variable— la autonomia de decision de los paises latinoamerica-
nos, afectando de diversa manera a los proyectos politicos nacionales, y
planteando la posibilidad o la necesidad de acciones conjuntas de dos o
mas paises en variados campos. Surge asi la cuestidn de si es factible
estructurar procesos de planificacién supranacional o, al menos, una
comunicacion permanente y sistematica entre los diversos sistemas
formales de planificacion.

No se trata, por cierto, de una materia de facil resolucién. En
efecto, aun el intercambic de informacién estard sujeto a algunas
tensiones, porque si bien los paises implicados tendrin intereses en
comin, también habri areas en que existirdn contraposiciones y conflic-
tes.

Sin embargo, la accion conjunta frente a los impactos del exterior
parece ser indispensable para pafses que, como los latinoamericanos, se
encuentran en situacion de dependencia y, por consiguiente, de escaso
poder relativo individual (con la excepcibn parcial de algunos de los
mayores ¥y, en especial, de Brasil y Venezuela). Proceso politico y
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planificacién se ligan asi otra vez en un plano diferente al que hasta
aquf ha abordado la planificacién, y que requiere de ésta el desarrollo de
instrumentos que faciliten acciones comunes eficaces de clara significa-
cion politica.

El desafio planteado a la planificacién es similar en lo que
respecta a los procesos de integracibn y cooperacion aunque, a diferen-
cia de lo anteriormente expuesto, las relaciones de interdependencia en
que estos procesos se basan son deliberadas. Corresponde entonces a los
organismos de preparacibn de programas y proyectosy de evaluacion de
cada paifs, la elaboracion técnica de proposiciones de cooperacibn
formal e informal dentro del proceso de integracion. Esta necesidad se
hace presente de preferencia en el campo de la sustitucion de importa-
ciones sobre bases regionales o subregionales, por cuanto el consenso
inicial basico acerca de esta estrategia de desarrollo se pierde o se toma
més dificil al discutirse la programacién y asignacidon de inversiones
especificas.

Los sistemas de planificacibn de los paises participantes se ven en
la necesidad de desarrollar un marco conceptual y de analisis comn,
que permita identificar beneficios y costos de la industrializacion com-
partida, de los mecanismos de correccidén de desequilibrios y demads
materias pertinentes. Esta parece ser una condicién importante para
evitar que los procesos de integracion pierdan impulso y defrauden las
expectativas que habian concitado.

Por otra parte, lz identificaciébn de opciones entre las cuales
decidir en un plano primordialmente técnico restituye a la planificacién
para la integraciébn su caricter instrumental, facilitando las perspectivas
politicas de los proyectos gubernamentales, lo que contribuye a despe-
jar prejuicios genéricos acerca de las ventajas y desventajas del proceso
integracionista. La voluntad politica suele ser condicibn necesaria pero
no suficiente del progreso en la cooperacibn regional, especialmente
cuando los esquemas formales de integracion llegan a niveles de preci-
siobn sectorial que requieren una mayor anticipacion técnica. No se
trata, en estas lineas, de identificar dichos sectores o problemas ccncre-
tos en los diferentes acuerdos interestatales. Se verifica, sin embargo, su
existencia y que el ritmo de avance tiende a ser disparejo v desigual. A
via de ejemplo, cabe mencionar ciertas 4reas, como infrasstructura
fisica y transporte, en que los sistemas nacionales de planificacion
requieten acuerdos detallados de gran complejidad técnica v en que
eventuales atrasos pueden paralizar los logros alcanzados o proyectados
wara todos los socios del acuerdo en ejecucion.

En consecuencia, en las esferas antes mencionadas y en otras
cuestiones polémicas es indispensable que cada nacidén reconozca que el
perfeccionamiento de un sistema y proceso internos de planificacién
exige el esfuerzo deliberado de conocer v medir el efecto de los
acontecimientos externos y de participar en las diversas fases de las

34




iniciativas de cooperacion e integracidn, dada la gravitacidbn que éstas
pueden temer para que se materialicen los objetivos nacionales. Con
todo, no deben confundirse los procesos de integracion con los procesos
generales que conducen a una mayor interdependencia entre los paises
de la region. En efecto, los procesos de integracion suponen la voluntad
deliberada de alcanzar cbjetivos delimitados con precision en sus moda-
lidades, mecanismos y plazos, sea cual fuere el contenido y la amplitud
del esquema de integracidon convenido. En cambio, en el procesc de
interdependencia, las acciones e interacciones entre paises no suponen
una trayectoria delimitada con anterioridad y por ende, el grado de
interconexién alcanzado no supone necesariamente avanzar hacia
nuevos umbrales de relacibn acumulativa y cada vez mayor. Cabria a
este respecto el simil de que la interdependencia es a la integracion lo
que la racionalizacion es a la planificacién.

Mas alin, parece evidente que los avances de la racionalizacién y la
interdependencia requieren marcos mas exigentes de planificacion e
integracion. En rigor, la interdependencia llega a ser una condicién
necesaria del proceso de integracion, sin la cual éste no sobrepasa el
marco superestructural de los tratados, dado que la regidn esta alin
formada por sociedades insuficientemente vinculadas entre si y ligadas
de manera sustantiva a los paises centrales.

El espectacular desarrollo de las empresas transnacionales, que se
han convertido en actores de primera magnitud en el escenario mundial,
genera para los sistemas y procesos de planificacion latinoamericanos el
mas dificil de los nuevos desafios. Estas corporaciones toman sus
decisiones seghn sus propios iniereses y en una perspectiva globalizante
que tiene al mundo como campo de operaciones, lo que hace que no
necesariamente las acciones que finalmente adopten coincidan con los
intereses de los paises individuales en que operan, y sobre cuya evolu-
c16n ejercen considerable influencia.

Por Gltimo, cabria sefialar que las consideraciones hechas en este
capitulo apuntan a destacar la necesidad de incluir en cualquier plan
ciertas cuestiones estratégicas que en el pasado no han sido habitual-
mente consideradas. El cambio tecnologico deseado o previsto es, sin
duda, un area que merece atencién preferente. En estrecha relacion con
esta materia surge el problema del empleo, que ya ha adquirido caracter
prioritario en afios recientes v que todo intento planificador debe tener
en cuenta. En grado variable segfin la situacion y perspectivas naciona-
les, estas observaciones se aplican también a la disponibilidad futura de

| determinados recursos naturales y a los problemas que han ido surgien-
do en relacion con el medio ambiente.

En sintesis, aun cuando la planificacion latinoamericana no ha
terminado de superar las dificultades y limitaciones que ha debido

| enfrentar en el pasado, no puede dejar de atender las exigencias adicioc-
nales que provienen de la cambiante realidad descrita. En este sentido,
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las observaciones formuladas pueden hacerse extensivas a las demandas
v prioridades que se vinculan a los cambios en la dimension y urgencia
de diferentes problemas nacionales. Las cuestiones sefialadas en el
parrafo correspondiente sin duda estardn presentes e influirdn en las
caracteristicas y fines de cada proceso planificador concreto y consti-
tuiran un antecedente importante para los gobiernos que se enfrentan a
la necesidad de definir el ambito y proposito de la planificaciéon nacio-
nal. Y porque estas materias influyen, en primer término, en la defini-
cion del respectivo proyecto politico, tanto en sus aspectos sustantivos
como en los grados y niveles de conflicto, consenso y negociacion entre
grupos, y otras caracteristicas del proceso social.
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IV. LOS ACTORES EN LA PLANIFICACION
A. Aspectos generales

Todo proyecto polftico, sea cual fuere su naturaleza, puede instrumen-
tarse técnicamente a través del proceso de planificacion. Sin embargo,
no es el proceso de planificacibn en abstracto, sino sus actores quienes
determinan los caracteres de esa instrumentacion.

La identificacion y anAlisis de esos actores plantea problemas
dificiles, cuya solucion varia seghn los planos de profundidad del
analisis, por lo que diversas respuestas pueden ser igualmente legitimas.
El que este documento tenga por objetivo la planificacidén nacional
torna a algunos de estos planos en mas relevantes que otros.

Desde este punto de vista, y al nivel mas abstracto, puede decirse
que el Onico actor de la planificacidon es el Estado; pero, al mismo
tiempo, es evidente que el mismo Estado proporciona y regula el
escenario en que diversos actores internos y extranacionales interactfian
en el proceso de planificacion. Hay, ademas, otras dimensiones comple-
jas del Estado en relacion con la planificacién que deben ser examina-
das. La posibilidad de actuar en todas ellas se traduce y depende de la
existencia de un aparato estatal, actor o pluralidad de actores en el
proceso, sobre el que, de diversas maneras, tratan de influir el resto de
los actores. Por Gltimo, este complejo proceso tiene un producto: su
traduccidn en politicas estatales en las que se despliega el proceso de
planificacion.

Por estas razones, este capitulo examina sucesivamente el escena-
rio, los actores intermcs y extranacionales, las diversas dimensiones
en que el Estado es actor del proceso y, por 0ltimo, el aparato
gubernamental. Debido a su complejidad y especial importancia, la
cuestion de las politicas estatales se analiza en el capitulo siguiente. No
es ocioso reiterar, quizas, que como el tema central es la planificacion
nacional, los otros actores soOlo se examinan aquf en relacion con ella, y
no se entra a considerar los aparatos organizativos de los que pueden
estar provistos, girando la discusion esencialmente alrededor del Estado.

B. El Estado y el escenario de la planificacion

En tanto que el Estado dispone del monopolio de la coaccibn legitima,
podria en cierto modo decirse que es el inico actor de la planificacion.
Solamente é1 estd en condiciones de establecer las normas que regiran
obligatoriamente el proceso y darin validez juridica a su producto. En
este sentido abstracto, la aseveracion es verdadera y tiene la importancia
de sefialar una diferencia basica entre América Latina, donde el Estado
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ha sido 1a forma politica .desde hace al menos un siglo, y otras regiones
del mundo no desarrollado donde se trata de un fendomeno mucho mas
reciente.

Como consecuencia, en varios paises del continente aparecen ya
en el siglo XIX proyectos politicos nacionales muy estructurados, y la
concepcion moderna de la planificacion encuentra antecedentes nada
desdefiables que facilitan su insercion. En otras palabras; la planifica-
cibn es estatal; se inscribe dentro de Estados que tienen una determina-
da estructuracion de poder interna y diferentes maneras de afirmacion
frente a los intentos hegemonicos externos. Naturalmente tal estruc-
turacidon no esestética. Por el contrario, podria sostenerse que es posible
identificar a través del tiempo diferentes constelaciones de poder que
dan origen o permiten la formulaciébn de distintos proyectos politicos,
apoyados en clases y grupos sociales de gravitaciobn y composicion
relativa variables. Cada constelacidon de poder corresponde a cierta
relacidn entre los actores sociales los que, por tanto, no pueden enten-
derse actuando separadamente, sino vinculados en una compleja trama
de alianzas, compromisos y antagonismos. Su consideracidn individual
en los parrafos que siguen, ocbedece pues sblo a fines de exposicidn.

He ahi que si la planificacidon es, en este plano, un instrumento
del Estado y éste su fnico titular legitimo, también es cierto que el
Estado proporciona el escenaric en que interactiian los miltiples acto-
res del proceso que lo constituyen y establece, ademads, las normas que
lo rigen. Ese escenaric es complejo, no sdlo porque muchos actores
internos y externos intervienen en él, sino porque la misma idea de
escenario es abstracta. En realidad dentro de ese escenarioc general se
despliegan varios otros, 4reas de confrontacion de los diversos actores,
en las que estos Gltimos no son necesariamente los mismos, ni los
conflictos desembocan en uno central y Gnico. Los intereses de los
exportadores pueden divergir, y normalmente asi sucede, de los sosteni-
dos por los importadores; el nivel de precios agricolas afecta los intere-
ses de los consumidores urbanos; la planificacidon nacional puede favore-
cer a algunas regiones y perjudicar a otras, etc.

Los actores, entonces, tratan de defender sus propios proyectos
politicos cuando los tiemen, sus intereses cuando éstos no han sido
considerados en algunos de los que se confrontan, sus ideas, etc., enel
escenario regulade por el Estado, pero al hacerlo tratan de penetrar al
interior del proceso mismo de decision estatal.

C. Los actores internos y externos
Esa gran diversidad de actores se estructura en formas multiples y

variables segQin las situaciones naciomales, lo que hace vano intentar
presentarlo en formulas simples.
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Siempre aparecen actores formalmente responsables y actores
reales que pueden o no coincidir con los primeros. En muchos paises
existen definiciones legales o reglamentarias de los actores legitimos en
el proceso de planificacidbn, pero es obvio que no son los {inicos
parficipantes en éL.

Es importante también distinguir de los actores propiamente
internos, aquéllos que son en esencia externos al pais, como las empre-
sas transnacionales. En general, es posible decir que los actores reales y
su grado de participacion efectiva depende de la estructura de poder y
de la naturaleza del proyecto sociopolitico que se adopta o se impone.
La exploracion de las consecuencias de esta afirmacidon excederian con
mucho a la naturaleza de este documento.

Cabe sin embargo, observar que, en cualquier circunstancia, la
reduccion del analisis a actores formalmente definidos, por ejemplo
politicos, planificadores y burdcratas, es simplista y engafiosa. Lo
primero, porque pasa por alto los muy diversos grupos de presidon que
estan interesados en el proceso de planificacibn y que no siempre
acthan a través de los actores mencionados sino, por ejemplo, paralizan-
do en todo o en parte la ejecucion de la politica planificada. Lo
segundo, porque tiende a mostrar la planificacion como un drama que
se desarrolla desde la perspectiva del planificador, el que aunque muy
importante es s6lo un actor en un proceso en el que intervienen, incluso
desde el punto de vista técnico, muchos otros. Este hecho comienza a
ser reconocido formalmente en varios paises. Por ejemplo, el Ministerio
de Planeamiento en la Argentina se divide en dos partes: Planeamiento
y Proyecto. Nacional. Esta (ltima reconoce a su vez, una biparticion;
Relevamiento y Prognosis, Proyectos y Politicas. Esta mencion basta
para indicar la variedad de técnicos que, ademas de los planificadores,
requiere la tarea. En la practica, con maycr 0 menor intensidad y sea
cual sea la organizacidon formal, esto ocurre en todas partes.

~ Si bien los actores efectivos son muchos mas que los reconocidos
por- los analisis tradicionales, tampoco son innumerables, y en cada
sociedad es posible reconocerlos. Su grado de participacion depende del
poder que detentan, pero también de la naturaleza del proyecto politi-
co. Es decir,; los excluidos no sblo lo son por tener poco poder para
enfrentar al proyecto politico dominante, sino porque éste se propone
excluirlos total o parcialmente.

Los cambios internos v los ocurridos en el escenario regional e
intemacional pueden alterar bastante a fondo la posicién de los actores
y su participacion en el proceso de planificacion. Asi, por ejemplo, la
promocion de las exportaciones no tradicionales ha introducido como
actores de la planificacion a grupos que en el pasado estuvieron ausentes
o tuvieron un papel muy poco significativo en ella.

El proyecto politico define los grados de participacion o de
exclusion deseables, en funcién de consideraciones que van mas alla de

39

.

iy,




la economia pero que tienen profundas implicaciones para ésta. La
participacion puede ser considerada como uno de los objetivos mas
importantes del proceso mismo de planeacién, pero también puede
mirarsela como una condiciébn para que aquél pueda dar los resultados
esperados. En cualquier caso, puede haber muy diferentes definiciones
de las participaciones que se considera necesario incluir o exclu1r en las
diversas etapas del proceso.

(Debe situarse la participaciéon sobre todo en las dec151ones basi-
cas de las que arranca el proceso, en la ejecucion del mismo, en la
revision o en todas las etapas? (Es ta mediacioén ideoldgica, implicada
en todo proyecto politico que se piensa ejecutar por medio de la
planeacion, la que da respuesta a estos problemas? Se sabe muy poco,
ademis, del papel efectivo de la participacion y de su variable importan-
cia en las diferentes etapas o segiin los diferentes objetivos. Debe haber,
sin duda, metas que son imposibles de obtener sin diferentes grados de
participacion voluntaria, entre tanto que otras pueden lograrse sin
recurrir a ella o restringiéndola al minimo, independientemente de las
motivaciones ideologicas que estén detras de los proyectos politicos.
Hay muy poca investigacion, sin embargo, que haya tratado de determi-
nar con objetividad los diversos papeles que la participacién desempefia
efectivamente, distinguiéndolos en lo posible de los que deberia desem-
pefiar segiin la diversidad de proyectos politicos.

De todas maneras, existen en la sociedad proyectos competitivos.
El plan estatal es sblo uno de ellos, o bien es el producto de un
compromiso mas o menos abierto entre los existentes. Todo plan estatal
traduce elementos de conflictos y de consenso, en dosis muy variadas.
Ello es muy perceptible en la etapa de elaboraciébn y de definicion;
pero existe a lo largo de todo el proceso. Ademas, las areas de conflicto
rara vez cubren con la misma intensidad las diversas dimensiones de los
proyectos competitives. Asi por ejemplo, como ya se sefiald, puede
esperarse mas consenso sobre el desarrollo futuro de la energia eléctrica,
que sobre la redistribucion del ingreso o sobre la reforma urbana.

Los actores definen estrategias respecto al proceso planificador
que pueden ser muy complejas y que hacen dificil, a veces, discernir los
elementos de consenso y conflicto en juego. A via de ilustracidon, cabe
recordar que en el caso de la planificaciéon francesa se ha sefialado que la
actitud de desinterés de los empresarios en el debate acerca de las
estrategias del plan, y la negativa tanto suya como de los sindicatos a
aceptar las comisiones del plan como lugar de concertaciéon de acuerdos,
se explica por el hecho de que cada sector elige para negociar las
instancias que le son més favorables y donde puedan maximizar su
influencia. 8i el acuerdo se definiera en la comision del plan privaria al
sindicato de la huelga, al empresario de la manipulacidn de los precios y
a ambos de la libertad para modificar después sus propias estrategias.
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Los actores tiemen, pues, muy diversos recursos de poder y los
usan_en muy diferentes instancias. La multiplicidad de los recursos y el
hecho de que su analisis escape a los limites de este documento, lleva a
mencionar sélo algunos. Los planificadores poseen informacion, conoci-
miento v métodos que les permiten sefialar las tendencias, posibilidades
y restricciones del futuro, asi como los imperativos de la coherencia del
procesc. A su vez, los intelectuales tienen poder por su capacidad de
generacién de ideas y pensamiento. Los partidos politicos aportan una
visibn de la sociedad futura deseada que sus miembros comparten,
ademéas de la organiracidn y el respaldo de masas. Los empresarios
manejan capital, precios y crédito, y hacen valer su conocimiento
profesional y la informacidbn que les proporcionan sus propias tecriobu-
rocracias privadas. Los trabajadores organizados recurren a la huelga y a
la manifestacion phblica y tienen a favor su ntimero.

Sin duda, el mercado es un terreno que favorece al empresario, a
los grupos profesionales y a lgs sectores de altos ingresos en general, en
tanto que el voto es un recurso que puede dar un mayor poder al
obrero, al poblador marginal o a los pobres no organizados.

Los militares disponen de las armas, de su cohesidén y prestigio
institucional y de la similitud de juicios que deriva de un proceso de
socializacidbn en valores comunes. Por Gltimo, las empresas transnacio-
nales disponen de capital, de tecnologia y del control de determinados
mercados. No corresponde hacer aqui ni un anélisis exhaustivo ni una
evaluacion’ del poder efectivo de cada grupo social, variable por otra
parte en cada pafs. Solo en el anilisis de politicas estatales concretas,
como el que se explora en el capitulo siguiente es posible penetrar en la
compleja trama de relaciones.

De todos modos se aiiaden a continuacibn algunas observaciones
respecto de las empresas y de los tecnOcratas, dada su ubicacidn
estratégica en la planificacion.

Las empresas, y en particular las corporaciones transnacionales,

son actores destacados de cualquier proceso de planificacion. Ademis,
independientemente de que exista o no en el plano nacional, la planifi-
cacion se ha convertido en practica habitual en el seno de las empresas
privadas de mayor importancia.
' Los estudios sobre 1a materia coinciden en sefialar que los planifi-
cadores de las empresas se han transformado en analistas y formulado-
res de la politica de las mismas, ¥ actian como asesores o como estado
mayor en contacto estrecho con sus més altos ejecutivos.

Hay al menos dos lineas de accion distintas de la planificacion
empresarial. Una de ellas es la tradicional funcion de evaluacion y
gontrol de resultados, que en la actualidad resulta insuficiente, por lo
gue se le ha afiadido la planificacidn estratégica, mas preocupada de
precisar objetivos y politicas.
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Las observaciones precedentes no hacen sino confirmar el poder
gue tiene ese actor fundamental del proceso de planificacidn que es la
empresa;, poder derivado no sdlo de su fuerza econdmica-financiera,
sino también del aprovechamiento de la informacién, de las proyeccio-
nes microecondmicas y macroecondmicas y de los demds instrumentos
de la técnica contemporanea.

Los sistemas de planificacion de los paisés de economfa mixta no
pueden eludir la necesidad de definir una forma de rela¢ibn con la
empresa privada. A menudo, por desconfianza, temor o simple incomu-
nicacion, ocurre que se elaboran planes y se formulan politicas sin
contacto ni consulta con el sector privado, pese a la gravitacion decisiva
que la conducta de &ste tiene en el desarrolio efectivo del pais. Es
evidente que la formulacidon de un plan o el diseio de un conjunto -
cualquiera de politicas econdmicas requiere comocer los programas,
intenciones, actitudes y prejuicios de las empresas, as{ como el grado de
concordancia o disparidad de criterios ¢ intereses que las caracteriza. Un
sistema de planificacitn que ignora estos antecedentes no estd en
condiciones de proyectar el futuro, de programar acciones coherentes
que signifiquen un efectivo apoyo al desarrcollo del sector privado, ni de

sugerir politicas que pemmitan influir u orientar su comportamiento o

vencer su posible resisténcia a determinados aspectos del plan. El temor’
a la presién empresarial no es razdbn valida para rehuir el contacto. Es
cvidente que los empresarios siempre hardn uso de su poder v no
carecenr de canales e instrumentos para ejercerlo, entre los que, por lo
demads, rara vez se cuentan las entidades que integran el sistema formal
de planificacion, dada. la distancia que suele existir entre ellos y los
centros efectivos de decision.

- En suma, una situacién de aislamiento del sistema formal de
planificacion respecto de la empresa privada tiende a acrecentar el
considerable poder que de por si detenta este actor social, el que a
menudo, al menos en lo que concierne a las corporaciones v conglomera-
dos de mayor dimension, ha adoptado, con mayor confinuidad y un
mas alto grado de socializacién interna gue el Estado, los valores,
procedimientos y técnicas propios de la planificacion.

Es conveniente detenerse también un instante ep el “experto
convertido en actor importante de la planificacion y en duefio de una
significativa cuota de poder en variados planos del proceso social.

El aporte cientifico-técnico del experto es, sin duda, de la mayor
importancia, cualquiera sea el proyecto y régimen politico imperantes,
Ya no se concibe un proceso de desarrollo que prescinda de su contribu-
¢idén y que no concuerde con la necesidad consiguiente de tecnificar la
administracion pliblica, perfeccionar los mecanismos de elaboracién de
planes, programas vy proyectos de inversidon v, en fin, aprovechar en
todos los planos y miveles el prodigioso avance del conocimiento dispo-
nible.
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_Para los fines del presente trabajo, interesa tan sdlo seiialar que lo
anterior no implica que el juicio del experto sea el factor determinante
en la decisibn ¥ en la accidn social. Mucho menos cabe atribuir al
experio la funcidon de que, en su calidad de tal, sea quien tome las
decisiones sociales, pues si asi aconteciera se estaria deformando el
pavel que le corresponde. Es en este sentido que se suele hablar del
imperio indebido de la tecnocracia, que usurparia las funciones de
decisién social y politica. ‘

Lo anterior no es sino el reflejo del poder que ha adquirido el
tecndcrata. No integra éste un grupo perfectamente homogéneo, que
responda a una ideologia comiln y a anilogas motivaciones, ya que se
reconoce la afiliacion de técnicos a casi todos los sectores ideologicos v
partidos politicos conocidos. No obstante, adguieren ciertos valores
comunes que provienen, por ejemplo, de su paso por determinados
cursos de posgrado.

Al respecto, cabria sefialar la inquietud que el poder del experto
ha ido suscitando en los paises desarrollados de Occidente. En efecto,
en afios recientes diversos autores europeos han planteado el riesgo que
su creciente predominio puede implicar para el funcionamiento de una
sociedad democratica. Las diferencias en la capacidad de acceso y
comprension del complejo conocimiento especializado y el caracter
inhereniemente elitario y no democratico de los circulos en que se
mueve, puede conducir a procesos de toma de decisibn en que la
participacidon cindadana se reduzca progresivamente.

La pérdida de poder del parlamento frente al poder ejecutivo
—con el apoyo y sustentancion que le dan sus expertos— no s sino un
caso especial, particularmente visible, de un fendmeno mas general. No
hay sino un paso desde esta situacidén a la pretensién de la autoridad
ejecutiva de ser el Ginico intérprete valido del interés general. '

Estas acotaciones no tienen mas objetivo que destacar el papel
que hoy desempefia el experto, actor social tan estrechamente ligado a
la planificacion. En su calidad de planificador, reivindica su funcion
técnica, pero indudablemente quienes estin méis proéximos a los centros
de decision, o deben interpretar ¢ ponderar antecedentes cumplen
también, de hecho aungue inconscientemente, una funcién politica.

En todo caso, por lo dicho resulta claro que sean cuales fueran las
intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad entre los
actores del proceso, que llega hasta la exclusion de algunos, hace dificil
o imposible la obtencidn de ciertos objetivos. Es muy dificil esperar una
real erradicacion o disminucidén de la pobreza critica, por ejemplo,
cuando los afectados por ella no tienen ninguna voz en la definicion del
proyecto politico ni en el proceso de planificacion, y sbdlo son percibi-
dos como victimas indeseables de ellos. En ese sentido, el mayor o
menor grado de exclusion y de desigualdad entre los actores admitidos’
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es una de las causas, aunque no la 0nica, de la mayor o menor
desigualdad en la distribucién de los beneficios del desarrollo.

'D. Los actores extranacionales de la planificacidn

Hay dos actores externos que, normalmente, planifican su propia
accion: las empresas transnacionales y los organismos internacionales,
particularmente los de financiamiento. Como la accibn de estos Gltimos
se supone regida en gran medida por reglas determinadas por los mismos
gobiernos, sdlo los primeros seran considerados en este contexto.

No es esta la ocasidén de caracterizar a las empresas transnaciona-
les, pero, complementando lo expresado en parrafos anteriores, debe
recordarse el papel basico que el proceso de planificacion tiene en su

comportamiento. Por naturaleza, estos conglomerados se proyectan

hacia un futuro relativamente lejano y realizan acciones cuyos frutos
serén visibles en el largo plazo, por mis que, obviamente, deban estar
muy atentos a las exigencias del corto plazo Se ha discutido y se
discute si la acciébn de estas organizaciones es beneficiosa o perjudicial
para los Estados, en cuanto y hasta donde puede haber coincidencia o
conflicto entre sus intereses y los del Estado-Nacion. Pero tal contro-
versia escapa a los limites de este documento.

Sin embargo, sean las empresas transnacionales buenas o malas en
sf, o buena a veces y malas otras —segiin la posicién que se adopte—, lo
que parece imposible es que el Estado pueda ignorar en su planificaciéon
aquella que realizan tales empresas. Seria necesaric tomarla en cuenta
hasta para aprovechar debidamente sus efectos benéficos en el supuesto
de que se parta, lo que parece aventurado de que elios siempre existen.

Los diversos planes que las distintas empresas transnacionales
formulan pueden —y normalmente asi ocurre— tener efectos muy
diferentes sobre el plan estatal, y suelen competir con él. Pero, en todo
caso, la planificacibn estatal no puede ignorar esos planes sin grave
riesgo. Sobre el comportamiento que conviene adoptar ante esta situa-
cion historicamente inédita, que hasta los Estados mis poderosos en-
frentan hoy, no hay més que inicios de definicion. Los llamados
“codigos de conducta” de esos conglomerados, examinados en diversos
forcs, no son en definitiva més que el intento de la sociedad internacio-
nal de establecer normas que los rijan y permitan prever su comporta-
miento, facilitando a los Estados la adecuada anticipacion a él. La
actividad econdmica y social es imposible sin normas que permitan
calcular razonablemente sus cambios futuros. En otras palabras, los
““codigos de conducta’ u otros sistemas ncrmativos persiguen que la
planificacion estatal esté al abrigo de comportamientos que puedan
frustrarla o torcer su significado o, lo que es lo mismo, que esos
comportamientos puedan considerarse con razonable confiabilidad den-
tro de las funciones que aquella planificacién formula.
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Esta competencia entre la planificacidon estatal y la realizada por
las empresas transnacionales tiene un rasgo que la diferencia de la que
puede existir entre la primera y los planes privados de los actores
internos, porque en ella estid en juego la real afirmacidén de la soberania
del Estado-Nacion. En sus formas extremas, en efecto, no solo se trata
de influir para modificar la voluntad del Estado, sino de constreilir esa
voluntad en términos gue equivalen a una sustituci6bn. Solo la presion
itresistible de Estados muy poderosos sobre sus satélites puede compa-
rarse historicamente a esta situacion, en lo que se refiere a las dimensio-
nes de lo que esta en juego.

Por ello, y pese a que comienza a incorporarse este aspecto en ¢l
proceso de planificacion, se echa de menos un anAlisis sistematico de la
relacion entre la planificacion estatal y la de las empresas transnacio-
nales, como el que se ha dedicado a otros temas que parecen tener
menor relevancia. De las tantas cuestiones que deberian considerarse, se
mencionara aqui una a titulo puramente ilustrativo.

En la nueva orientacidén muy generalizada de las economias lati-
noamericanas hacia lo internacional, el fomento de las exportaciones,
particularmente las nc tradicionales, cobra una importancia crucial en
los planes de desarrollo. Ahora bien algunas firmas exportadoras
pueden estar sometidas a ciertas restricciones para exportar, en virtud
de que el pais sede de la firma matriz las ha establecido. Este caso de
imperio extraterritorial de la ley de un Estado a través de las empresas
transnacionales es sdlo un ejemplo de las presiones a las que puede verse
sometida la gestibn gubernativa y en consecuencia, la planificacion
estatal.

Como se ha afirmado, respecto a aquéllas ‘‘su poder y expansion
le permite influir, directa o indirectamente, en las politicas y la accibn
del gobierno de origen y del gobierno anfitridon y a veces contribuir a
colocar a los paises en posicidon de interdependencia o dependencia™, 17

Estos hechos no significan sdlo una evidente pérdida de soberania
que naturalmente afecta a los sistemas de planificacibn nacionales.
Concretamente, la planificacidon se encuentra ante complejos econdmi-
cos gigantescos respecto de cuyas intenciones y politicas le es dificil
obtener informacion suficiente y oportuna, requisito basico para tener
al menos en cuenta sus decisiones probables en cualquier esfuerzo de
prediccion. Si se pretende influir u orientar la accidn futura de tales
empresas, es probable que resulten insuficientes los instrumentos habi-
tuales de politica econdmica. ;De qué manera puede el sistema de
planificacion incluir la formulacién de “‘reglas del juego” mas o menos
precisas para la instalacion y operacion de empresas transnacionales en

Y 1y8ase Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdmicos y Socia-
les, Multinational Corporations in World Development, Nueva York, 1973, p. 71.
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el territorio del propio pais? ;Como incorporar al proceso de planifica-
cion las negociaciones que puedan tener lugar entre el Estado nacional y
determinadas empresas extranjeras, o entre éstas y empresarios naciona-
les? Se produce aqui otra conjuncidén de factores politicos y técnicos,
pues, la actividad de la empresa transnacional va ligada a complejos
problemas de capital, tecnologia y mercado cuyo conocimiento y
anhlisis son vitales para permitir una instrumentacion adecuada de la
ofientaciébn general que, al respecto, pueda quedar serialada en el
proyecto politico nacional prevaleciente.

E. Los actores en la planificacién: El Estado

A lo largo de este anéalisis de quienes acthan en el proceso de
planificacién, ha sido posible apreciar las formas multiples en que el
Estado aparece en dicho proceso. Sin embargo, hasta ahora se lo ha
mostrado esencialmente como proporcionando el escenario en que
interacthan proyectos de planificacidén que compiten entre si. Esto no
agota, por cierto, su papel en la planificacion, y por lo menos pueden
detectarse otros tres. A ellos se dedican las consideraciones que siguen.

En primer lugar, el Estado aparece como titular de la voluntad
juridica que legitima el proceso de planificacién. En las Giltimas décadas
en la region ha habido un reconocimiento juridico de la planificacion
nacional. Con ello, el actual Estado latinoamericano ha agregado otra
modalidad a sus dimensiones tradicionales: la de alcanzar metas econo-
micas y sociales cuantificables y cuantificadas.

Esta nueva realidad es quiz4 la 0nica caracteristica verdadera-
mente comin al Estado planificador latinoamericano. Cualesquiera sean
las formas normativas y los proyectos politicos, se impone una ley de
eficacia que pesa sobre todas y cada una de las sociedades y Estados de
la regibn, acosados por los problemas del crecimiento y del desarrollo
econdmico y social.

Para cumplir con esa tarea es preciso dotar al gobierno de cada
Estado de mayores recursos politicos y normativos que permitan en-
frentar esta actividad verdaderamente empresarial, de direccion, coordi-
naciébn y prospectiva. El gobierno asume la responsabilidad de progra-
mas, en cualquiera de sus formas, en nombre del Estado-Nacion cuya
racionalidad técnica supone un proceso de constante planeamiento.

Sin embargo, si bien la necesidad de esa tarea se impone a todos
los Estados, las modalidades que ella asume y su magnitud tienen una
gran diversidad, producto de causas miltiples entre las cuales descuella
la pluralidad de proyectos politicos y la relacion entre el Estado y la
sociedad civil.

En segundo lugar, el Estado aparece, efectivamente, como actor
frente a la sociedad civil. La expresion de voluntad jur{dica que legitima
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el proceso planificador no es en si misma indicaciéon de la magnitud y
calidad de los recursos de que dispone el Estado y que, en principio,
puede transferir total o parcialmente a un gobierno determinado.
Tampoco ‘basta para determinar los recursos que transfiere efectiva-
mente. Son recursos que experimentan una constitucién y reconstitu-
cibn permanentes en su paso desde el Estado hacia la sociedad y
viceversa.

La ardua cuestion de las relaciones entre la sociedad civil y la
sociedad politica sdlo se menciona para sugerir que cualquier plantea-
miento acerca de sus dimensiones respectivas y la dialéctica entre el
Estado y la sociedad exige maés rigor que los tradicionales anélisis de las
relaciones entre el sector plblico y el sector privado. Es usual confundir
al Estado con su aparato burocritico, o separar totalmente de €l en
cuanto sector privado a grupos que gozan de diversos recursos de apoyo’
estatal. Como no todos los actores son iguales, es indispensable tener en
cuenta las formas de dominacibtn y la distribucion de los recursos de la
sociedad.

Sea como fuere, 1o real es que el Estado —en este caso, entendido
como constelacion burocritica— es un actor privilegiado del proceso de
planificacion. Por el mismo hecho de que la constelacidn burocratica es
mas o menos heterogénea, el Estado puede ser mas o menos coherente
en cuanto planificador. Es un hecho que el peso del Estado radica en
que su aparato gubernamental tiene el privilegio de la coaccidén para sus
decisiones obligatorias. Sin embargo, coexisten o se yuxtaponen buro-
cracias que obedecen a las finalidades cambiantes que ha debido asumir
el Estado latinoamericano. A los poderes publicos tradicionales, se
suman los servicios pliblicos esenciales de antigua data en el continente
y a menudo en crisis de organizacion o de recursos. La extension de
nuevos servicios aumentd junto con las funciones del Estado, y amplia-
ciones sucesivas lo han dotado de entes burocraticos y empresas pbli-
cas. Algunas de éstas, por su especializacion técnica y su capacidad
financiera, alcanzan por si solas dimensiones que superan las del Estado
tradicional, y su élite dirigente constituye un estamento tecnocratico.

En un panorama estatal tan extenso como heterogéneo es facil
comprender que se plantee como primera tarea de la planificacion o de
la politica planificada el proceso de convergencia, jerarquizacibn y
coordinacion del llamado *‘sector publico™.

La heterogeneidad burocritica no debe, sin enbargo, llevar al
extremo de oscurecer la existencia de una voluntad estatal, vector de
fuerzas encontradas, pero cuyo peso es fundamental en la configuracion
de las decisiones que constituyen el proceso planificador real.

En tercer lugar, el Estado aparece como mecanismo de integra-
cion y sustento de orden politico. Si bien, todos los efectos de la
funcién de integracion del Estado pueden ser de dificil aprehension
como totalidad, sus manifestaciones concretas en tanto poder politico
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son percibidas de manera directa. La primera y bésica forma de percep-
cibn es la obediencia repetitiva a las normas de un orden determinado
provisto de imperio coactivo. La actividad del Estado obliga y los cursos
de accion que emprende conducen la actividad social hacia metas. La
madurez del proceso planificador del Estado coincide con su mayor
capacidad integradora, con gran impulso de racionalizacién técnica.
Pero el universo politico no es puramente una obra de razon; el Estado
nacional también integra porque recoge las tradiciones y las memorias y
aln los mitos histéricos para formular el contenido del proyecto
nacional,

El proceso de planificaciéon es afectado de diversa manera por los
diferentes procesos sociales que debe enfrentar, con el denominador
comin de que todas las politicas planificadas tienen interdependencia
reciproca en funcidon del proyecto nacional dominante, lo que vuelve el
analisis a la dimension ya examinada del Estado como escenario.

En suma, podria decirse que en la dialéctica, el control y la
informacion se sintetizan las nuevas expresiones de la dimension estatal.
Sin embargo, las condiciones de América Latina hacen que la progresiva
implantacion de una sociedad técnica no haya culminado en férmulas
que terminen con la penuria y den paso a la abundancia generalizada.
Por ello es que acerca de la estructura y distribucidén del poder del
Estado, se mantienen o exacerban los conflictos de proyectos politicos
competitivos. En verdad, en el Estado latinoamericano coexisten las
formas ‘'mas sofisticadas de organizacidbn tecnoburocratica, junto a las
disputas mas profundas acerca de los principios de legitimidad de los
regimenes politicos. Y estc es importante para la planificacién. Atn en
los paises desarrollados en que esa legitimidad no se discute, la planifi-
cacion enfrenta resistencias considerables, porque es considerada por
algunos grupos como un simple instrumentc de afirmacion del poder de
otros y no como la expresion de un proyecto verdaderamente nacional.
Con mayor razbn esto ocurre en América Latina por la disputa que se
acaba de mencionar acerca de los principios de legitimidad. Esta es una
razdn mas para usar multiples planos de analisis y tratar de penetrar mas
a fondo en los caracteres del aparato gubernamental.

F. Planificacitn, Estado y aparato gubernamental
1. Apdrato gubernamental y capacidad de accion del Estado

Por ““aparato gubernamental” entendemos el conjunto de organis-
mos que configuran no so6lo la burocracia estatal o sector piblico sino
también los centros de decisién e insirumentos de accién de que se vale el
gobierno al utilizar dicha burocracia para llevar adelante sus propositos.

Los problemas relacionados con este tema tienen especial impoz1-
tancia porque el Estado, en su acepcién concreta de sector piiblico, es el
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actor o agente principal del proceso de planificacidn, y porque en, su
interior tiene lugar una parte fundamental de las acciones que consti-
tuyen el proceso de planificacion.

El complimiento de las metas gubernamentales depende de
muchos y muy diversos factores politicos y ténicos, entre los que tiene
especial importancia la capacidad de accion del Estado.

Existe desconfianza entre los analistas respecto a su eficacia, pese
a lo cual hay una tendencia permanente a entregar nuevas responsabili-
dades a las instituciones pliblicas, sin realizar un examen adecuado de su
posibilidad efectiva de cumplir con’esas tareas en la forma y plazos
previstos. Dicho examen puede realizarse desde el punto de vista técni-
co o desde una perspectiva politico-social, aspectos que son comple-
mentarios, mutuamente dependientes y de similar trascendencia.

2. Poder burocratico y planificacién

En el Estado como en las grandes empresas privadas, se da una
preeminenda creciente de organizaciones complejas. Se ha legado a
afirmar que uno de los problemas cenirales de la época es conciliar
ciertas libertades basicas con el dominio de las grandes burocracias.

Tal afirmacion pone de relieve la complejidad, poder v autonemia
relativa de esas burocracias. En lo que al aparato estatal respecta, la
primera de esas tres caracteristicas tiene efectos que aminoran la validez
de las otras dos. El sector pliblico se torna cada vez mas heterogéneo a
medida que aumenta su dimension y la variedad de sus funciones, con la
consiguiente multiplicacién y dispersion de los centros de decision, y la
fragmentacion correlativa del poder. El supuesto de que la burocracia
considerada en conjunto es un agente homogéneo que participa junto a
otros en los diversos procesos sociopoliticos y, en particular, en la
planificacion, se ve afectado por la autonomia real de esos segmentos
burocraticos.

La burocracia estatal tiene una posicion privilegiada para obiener
informacion, y por tanto conocimiento. Esto la coloca en una situaciéon
ventajosa frente al resto de la sociedad, en lo que sin embargo, encuen-
tra un limite cierto cuando se trata de competencia técnica especializa-
da en 4reas en que también actiia la gran empresa privada moderna,
mespaldada por amplios recursos financieros y un personal mejor remu-
nerado. Tal observacidbn adquiere maxima validez en el caso de las
firmas transnacionales, cuyo poder y capacidad planificadora son supe-
riores a los de muchos Estados nacionales. ;

En todo caso, la capacidad técnica se concenira em América
Latina en el sector de expertos con formacidén universitaria de alto
nivel, y normalmente no se extiende a la burocracia tradicional. Esta
mantienie pese a todo considerable influencia merced a su dominio de
los procedimientos administrativos rutinarios, que siguen siendo escena-’
rio obligado de decision.
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Sus diferencias de - formacidn y perspectivas vy el manejo de
distintos recurscs de poder generan pugnas entre la tecnocracia y la
burocracia tradicional. Los planificadores, ejemplo destacado de la pri-
mera de estas categorias, con frecuencia han visto limitadas sus posibili-
dades de influencia y accidn, por la resistencia que sus pretensiones
coordinadoras generan en la administracion, En el esfuerzo por resolver
a su favor tales disputas, los érganos de planificacion tienden a tratar de
sustituir a la “burocracia de planta”, imponiendo soluciones y creando
mecanismos paralelos que se superponen a los existentes, mientras la
burocracia administrativa suele recibir el apoyo de ministros y otros
altos funcionarios que dependen de ella para su gestion cotidiana, y que
se sienten amenazados por los planificadores.

Hay también conflictos de diversa indole entre planificadores y
tecnOcratas ubicados en distintas instituciones estatales, como se vera
mds adelante. Asimismo, los planificadores distan de ser un grupo
homogéneo. Sus diferencias -de formacién técnica y sus posiciones
ideologicas explicitas o implicitas, los dividen y a veces los colocan en
posiciones encontradas.

Esta es una de las razones por las que sdlo parcialmente han
logrado imponer una nueva racionalidad, un estilo distinto de accién y
un desplazamiento claro en su favor de la distribucion de poder existen-
te en la administracion.

De todog modos, la creciente tecnificacién del Estado esta pro-
duciendo un predominio cada vez mayor de los expertos, cuya consoli-
dacidén se refleja bien en el uso del término “‘tecnoburocracia” para
identificarlos. Dentro de esta categoria ha surgido recientemente en
alguncs paises, como ¢l Brasil, un significativo nicleo de empresarios
pliblicos “modernos”. En todo caso, la gravitacidbn de los expertos
tiende a incrementar progresivamente la influencia de las entidades
formales de planificacion existentes.

Las condiciones reales para asegurar una mayor influencia de los
organismos de planificacion estan vinculadas a su insercién adecuada en
el marco sociopolitico global y en el que emerge de los procesos que se
desenvuelven dentro del propio aparato del Estado. Aqui sblo se desta-
can los siguientes:

a) para vencer resistencias internas a la planificacion no basta la
autoridad formal ni constituir una oficina de estudios. Se requiere
una estrategia que logre genérar compromisos y solidaridad tanto
en la burocracia estatal como en las élites politicas y corpo:ativas,
que deben sentir que participan activamente en la elaboracion de
los objetivos sociales y en la ejecucidon de las politicas que
configuran el plan;

b) asf como se requiere continuidad técnica para que los planes sean
coherentes, es indispensable que exista confianza politica en los
més altos directivos de los organismos formales de pianificacion
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Al respecto, se.ha propuesto combinar la estabilidad funcionaria
de sus cuadros técnicos con la designacion de un nficleo directivo
de adecuada competencia técnica que esté imbuido ademas de la
orientacion politica e ideoldgica del gobierno y designado por la
mas alta autoridad ejecutiva de éste. Podria decirse con propie-
dad, que si no se cumple esta condicion, practicamente no habra
planificacion;

c) se precisa la presencia activa"de los planificadores en los ceniros
de decision principales y muy especialmente en donde se definen
las politicas de corto plazo, no para sustituir a la autoridad
respectiva, sino con el fin de llevar la materia a una instancia
superior o de definicibn mas amplia si se perciben contradicciones
con las proyecciones y previsiones, el plan u otros objetivos
gubernativos de mediano plazo;

d) en general, un gobierno tendrad mas probabilidades de llevar ade-
lante un plan si logra configurarlo al comienzo de su gestidon. De
otra manera, dependerd de.las iniciativas que surjan desde los
focos de presion social y de los organismos ejecutivos del Estado.
En efecto, todo gobierno tiende a poseer mas capacidad de
iniciativa y poder real de accibn en los periodos iniciales de su
mandato. De no tener una formulacion coherente propia, queda
obligado a nutrirse de las sugerencias y exigencias de la burocra-
cia, de sus partidarios y de sus opositores. Es este un requisito de
gran importancia, que esta cargado de significacion politica.

Los organismos planificadores compiten habitualmente con otros
centros de poder burocraticos que tienen preeminencia en las fases de
ejecuciébn del proceso o controlan recursos de mayor gravitacidon, como
es el caso de los ministerios de finanzas y bancos centrales. Es raro el
caso de un organismo de planificacibn glébal o sectorial que mantenga
una presencia efectiva y persistente en/la fase ejecutiva. Poco frecuente
es también que un desacuerdo entre 1a entidad de planificacién y el
banco central se resuelva en favor de aquélla. En cambio, con frecuencia
la influencia de los organismos planificadores es mds acentuada en la
planificacidon regional, donde la administraciéon tradicional es débil y se
establece un contacto mas facil y directo con las diversas organizaciones
sociales existentes. Es comlin, asimismo, que la relacion entre organis-
mos sea ambigua por la falta de claridad en sus atribuciones efectivas;
asi suele ocurrir entre oficinas o consejos de planificacion, comisiones
de reforma o coordinacion administrativa y entes similares que compar-
ten o compiten por el liderazgo efectivo dentro del aparato estatal. Una
manifestacidbn de tales disputas es la insistencia de organismos de este
tipo en depender directamente del Jefe del Estado.

La disputa por el presupuestiv fiscal ha sido un fenémeno recu-
rrente en el proceso de institucionalizacibn de la planificacidn latinoa-
mericana. En materia de inversibn piablica se suele registrar cierta
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preponderancia relativa del criterio de las entidades planificadoras, en
particular.en sectores en que los proyectos suelen necesitar largo tiempo
para su realizacién y funcionamiento (centrales hidroeléctricas, obras de
riego, puertos). Cabe sospechar, en todo caso, que tales sectores tienen
capacidad propia para asegurar cierta continuidad y autonomia.

En cuanto a la utilidad, importante por cierto, del presupuesto
como instrumento de planificacién, y, en especial, de compatibilidad
entre el corto y €l mediano plazo, queda de hecho limitada por la forma
en que es discutido y aprobado. Este proceso se realiza normalmente en
forma fragmentaria, y el examen queda limitado a las variaiones pro-
puestas con respecto a las magnitudes vigentes, todo ello en base a una
secuencia de anilisis que impide un estudio global. Tales caracteristicas
obedecen sblo en parte a la tradicional inercia burocratica, pues contri-
buye también a ellas el poder de diversos grupos de presion de la propia
burocracia estatal o del resto de la sociedad, que buscan proteger asi sus
particulares intereses. La discusion separada y parcial impide la formula-
cion de criticas o propuestas coherentes, 1o que favorece el statu quo.

Se deduce de lo anterior que quizas la mejor manera de acrecentar
el poder de los 6rganos formales de planificacién consiste en generar
factores de influencia de éstos sobre otros centros de poder burocratico,
en vez de pretender sustituirlos en sus atribuciones y responsabilidades
formales.

Desde otro 4ngulo, conviene considerar también lo que se ha
llamado la “vocacibn oligarquica’ de las organizaciones burocréticas.
En efecto, se comprueba en ellas una marcada propensibn a crecer, a
aumentar su autoridad y a asumir nuevas funciones, las que disputan
con fuerza y persistencia a otras entidades. Las organizaciones parecen
adquirir vida autébnoma, que genera mutaciéon de objetivos y lleva a
convertir el acrecentamiento de su campo de accibn en un fin en si. A la
vez, en cada organismo se crea una suerte de mentalidad propia que va
determinando la orientacibn de sus actividades y su interpretaciéon de
las funciones que se le encomiendan. El proceso depende mucho, pero
no exclusivamente, de las inclinaciones de su jefatura, ya cuando una
institucion piablica se establece como centro de poder y decisidn, o
cuando se percibe que puede llegar a serlo, surgira en sectores ajenos al
Estado el interés por ejercer en ella un influjo preponderante.

La autonomia burocratica tiende a alcanzar su maxima amplitud
Yy, en consecuencia, a provocar mayores acciones que divergen del plan,
en aquellos sectores que no son objeto de la atencidn preferente del
Jefe de Estado.

Estas consideraciones importan cuando se analiza la composicién,
funciones y autoridad de diversos comités de coordinacidbn que suelen
proliferar cuando se enfrenta la necesidad de abordar problemas com-
plejos de manera unitaria y consistente. En verdad, tales comités consti-
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tuyen lugares de confrontaciobn de personas y de grupos, foro de
negociaciones y escenario en que los actores sociales ejercen presion en
pro de sus propios intereses y objetivos. El resultado neto de estos
elementos varia seglin la coyuntura que se enfrenta en cada caso. Puede
traducirse en aporte a la eficiencia pubernativa, en apoyo a formas
concertadas de desarrollo o planificacion, o en factor que acrecienta la
heterogeneidad interna del aparato del Estado.

3. Burocracia, planificacion y sociedad civil

Lo anterior sugiere que no es solo por conflictos internos que se
produce dispersion, falta de unidad y posiciones antagobnicas en el seno
del aparato estatal.

Entre otros fenémenos propios del proceso politico global que se
descubren en el interior del sector pliblico, se encuentra el “cliente-
lismo”. En los servicios encargados de dreas o problemas determinados,
aparece una relaciéon entre los burbcratas y su “clientela”, que es no
sdblo expresibn de lealtad y compromiso institucional, sino también
instrumento de promocién de la carrera funcionaria y politica de los
jefes y, en otro nivel, del personal subalterno de la entidad. El cliente-
lismo se manifiesta preferentemente en las negociaciones entre servicios
phblicos e individuos u organizaciones que representan intereses de
sectores de la sociedad civil.

El poder que puede conseguir un servicio pOblico determinado a
menudo se acrecienta cuando dicha entidad asume —y es asi reconocido
por los interesados— la defensa ante otros centros de decisiébn del grupo
social con el que mantiene vinculacidon formal. Una relacidn concebida
como de “tutela” se transforma asi en una de “clientela”, en que el
componente normativo y regulador de aquélla tiende a ser desplazado
por los elementos de negociacion y representacion que definen a ésta.

Para un analisis del sector pablico con vistas a la planificacion, es
importante considerar las diversas formas de interdependencia v, en
especial, la penetracibn de la sociedad civil en la estructura gubernamen-
tal. Como ejemplo puede mencionarse el caso de un organismo gremial
de empresarios de obras pliblicas de un pais latinoamericano, que logro
una gran influencia en el monto, distribucion regional y ritmo de gastos

_del presupuesto respectivo gracias, en parte, a un virtual monopolio de
la informacion estadistica confiable en el rubro, instrumento eficaz de
presion que condujo a un cierto grado de fusién entre la politica estatal
v la “privada” en dicha 4rea.

Las vinculaciones profesionales, académicas y aun escolares cons-
tituyen canales de influencia empleados asiduamente por las empresas
privadas. En el plano institucional, la presencia de representantes de
organizaciones no oficiales en los directorios, comités de coordinacion y
otros organismos estatales, son instrumentos efectivos del interés priva-
do en la gestion pGiblica.
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La influencia as{ ejercida puede transformarse en un fenémeno de
control, con la existencia de sectores cautivos en la burocracia phablica.
Ello es determinante en el fendbmeno de heterogeneidad intraestatal ya
referido, y que contradice la visidbn de una estructura integrada y
monocratica.

(A qué se debe este fendmeno? ;Es signo de un orden de
prioridades que traduce fuertes intereses en la sociedad ciyil, resultado
de la improvisacibn o consecuencia de nna mayor capacidad de negocia- .
cibn de sectores més habiles? En todo caso, lo que queda claro es la
importancia que en cualquier intento de planificaciéon tiene la influencia
que sectores sociales diversos pueden tener sobre la administracion, Sin
duda, en este cuadro pueden distinguirse competidores o socios de
mayor calibre, como las organizaciones de empresarios, las empresas
transnacionales y las grandes federaciones sindicales, siempre que ten-
gan algin grado de autonomia real.

4. Administracion piblica, eficiencia y planificacion

La eficiencia de la accion estatal evidentemente afecta al proceso
de planificacion.

A las consideraciones anteriores que, sin duda, reflejan fenbmenos
no ajenos a la insuficiente eficacia administrativa histéricamente com-
probada, cabria afiadir que el concepto de eficiencia sélo se puede
evaluar considerando al menos los siguientes factores:

a) la existencia de autoridad y disciplina social, que se refleja necesa-
riamente en la administracién estatal;

b) el grado de coherencia técnica y procesal y el dinamismo operati-
vo alcanzados;

c) la congruencia politico-técnica de las politicas y demas acciones
concretas del Estado;

d) la capacidad de coordinacibn, que es componente necesario de la
planificacion. No se han estudiado suficientemente los limites
reales de la coordinacién derivados de la existencia de entidades o
problemas complejos, especialmente si a ello se afiade la de
conflictos que exigen una funcién complementaria de arbitraje y
decision; pero tales limites existen, y mas alld de ellos las instan-
cias formales de coordinacion tienen menor eficiencia real;

e)  las inevitables restricciones que el factor humano impone a la
capacidad operativa de cualquier organizaciéon. En el caso de la
administracion piblica adquieren especial significacién los probie-
mas vinculados, particularmente a las diferencias de salarios entre
sector publico y privado, las oportunidades de ascenso y demas
factores que determinan la posibilidad de contratar y retener
personal de talento, motivacion y dedicacibn adecuados;
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b)) la organizacibn institucional de la administracion publica. Es
sabido que el sector piblico se ha organizado tradicionalmente
sobre la base de una clasificacion funcional por sectores. Conside-
rando la enorme y compleja variedad de tareas que es preciso
afrontar, cabe preguntarse si mantiene su validez la férmula
generalmente aceptada hasta hoy, o si es necesario buscar solucio-
nes de organizacion mas flexibles, en que al menos una parte de la
estructura administrativa responda a problemas, temas o progra-
mas suprasectoriales o multifuncionales, Peor ejemplo, un progra-
ma integrado de desarrollo rural puede incluir aspectos de educa-
cion formal, integracion cultural, capacitacidon, decisiones tecno-
logicas, politicas de precios y de crédito, asistencia técnica, etc.,
que normalmente son responsabilidad de diferentes ministerios;

g) el grado de descentralizacidon y participacion. Hay que considerar
la posibilidad de lograr mayor eficiencia, mediante mayor entrega
efectiva de responsabilidad de accibn 'y de participacion social,
unida a una efectiva descentralizacién administrativa y a la consi-
guiente aceptacibn de mualtiples centros de poder y decision.
También esto requiere congruencia entre el estilo de accion asi
definido y las caracteristicas del proceso social global y del
sistema politico.

El analisis integrado del proceso de planificacién tal como.se da
en la propia estructura del Estado, muestra los elementos de continui-
dad burocritica y de ruptura o discontinuidad que se distinguen en los
intentos de planificacién. En unos y otros influyen factores sociopoli-
ticos y técnicos. En este @iltimo casillero se encontrardn, de preferencia,
los programas estatales que podrian denominarse rutinarios, en tanto
que en el primero se concentran los componentes fundamentales del
plan de transformacion, que responde necesariamente en lineas genera-
les al proyecto politico.

Evidentemente, la mera existencia de la nacion es factor principal
de la continuidad de planes y politicas. Ella posee cierta integracion y
unidad y, en consecuencia, un grado de solidaridad que se traduce en
politicas que expresan fines comunes de caricter permanente y que
subsisten mas alld de los conflictos sociales v de las transformaciones
del orden politico. Dicho-de otra manera, historia y tradiciones comu-
nes dan origen a una parte del plan. Desde una perspectiva distinta,
cabria sefialar que si no existe, al menos en sus elementos esenciales, un
proyecto nacional percibido como tal por sectores mayoritarios de la
comunidad, las divergencias resultantes pueden imposibilitar toda plani-
ficacion y tender, en el largo plazo, a generar proyectos sociales exclu-
yentes de efecto desintegrador.
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V. LAS POLITICAS ESTATALES Y SU PAPEL ESTRATEGICO
EN EL PROCESC DE PLANIFICACION

A. Larelacién entre politicas v planificacion

De lo expuesto en las secciones anteriores se deduce, por una parte, que
la complejidad y variedad de situaciones, procesos, actores, restricciones
técnicas y factores externos imprevistos o incontrolables son de tal
magnitud, que es dificil imaginar que pueda emprenderse con reales
posibilidades de éxito un intento de planificacion integral.

Por otra parte, se ha visto que la suerte del plan se juega en la
densa trama de la accion diaria en que participan los diversos actores del
proceso de planificacion. Es en la fase de ejecusion donde el plan real
adquiere su perfil concreto y se marcan las desviaciones, concordancias
y contradicciones con el plan formal, si lo hubiese.

Estas premisas conducen a dedicar particular atencién a las politi-
cas estatales como expresi6on fundamental de los instrumentos de accidon
de que dispone el Estado para lograr sus objetivos econdomicos, sociales
y, por cierto, politicos.

Las politicas estatales son opciones que pretenden resolver pro-
blemas. Forman parte de un proceso politico mas amplio del que son
definiciones parciales y visibles, y operan en cierto 4mbito social con
participaciéon de actores que toman posiciones frente a ellas. Estin
constituidas por acciones y omisiones del Estado que reflejan una
orientacidén predominante y resultan del juego de apoyos, resistencias y
negociaciones que aparecen, en buena parte, despues de elaborado y
puesto en marcha el plan,

Algunas consideraciones complementarias surgen de inmediato.
Una suma de politicas no constituye necesariamente un plan. Elias
pueden ser reacciones o iniciativas dispersas ante cuestiones que pasan a
primer plano debido a la presidén social o a la percepcidon de quienes
desempenan papeles de autoridad. Sufren el influjo de la estructura de
poder y a su vez la modifican, pues afectan de manera diferente a
distintos grupos sociales. S6lo cabe analizarlas en funcion de situaciones
historicas concretas, ya que estin en parte determinadas por condicio-
nes estructurales y problemas concretos de cada sociedad en el periodc
estudiado. Actlian sobre sectores sociales especificos; tienen dimension
espacial, porque irradian sus efectos de manera significativa a un contor-
no que presumiblemente se puede delimitar, y tienen dimensiones de
tiempo por su persistencia a través de fases sucesivas que conviene
diferenciar.

Fl Estado no siempre toma posicidén respecto a un asunto, y a
veces la que adopta se traduce en omisiones. Por otra parte, diversos

56




sectores de la sociedad civil definen opciones frente a cada materia, por
1o que puede hablarse de politicas privadas como un concepto paralelo
al de politicas estatales. Estas Gltimas se privilegian como objeto de
analisis, por la funcion integradora y de agente mas importante del
desarrollo —y, en comnsecuencia, del proceso de planificacion— que ha
tomado el Estado, y porque ellas se entienden respaldadas por normas
de cumplimiento obligatorio. No significa esto restar significaciéon a la
importancia, gue puede ser decisiva, de las politicas de ciertos sectores
privados. .

La comprobacion de que una politica estatal es parte del proceso
politico global, esté o no integrada a un plan, significa que para abordar
su anAlisis es necesario adoptar una hipOtesis acerca de los rasgos basicos
de la evolucion de la sociedad respectiva, fundada en alguna interpreta-
cibn macrosocial estimada suficientemente valida por los responsables
del plan. La imposibilidad de prescindir del analisis méas general, no
disminuye la importancia del estudio de politicas estatales concretas.
Lo especifico de tema y actores, la consideracién de conflictos y
consensos parciales relativamente precisos y la limitacién del andlisis a
esferas de decisidon identificables, constituyen activos de gran valor para
este enfoque.

Es también valiosa la posibilidad de conocer las motivaciones,
fuerza v estrategia de los participantes, justamente en aquella fase del
proceso en que todos los actores con capacidad para hacerlo intervienen
en é1, impulsados por el impacto directo de las acciones emprendidas
por el Estado o por otros actores. Cabe consignar respecto a este filtimo
punto que el ““sector privado dirige sus presiones a la manera tradicional
sobre entidades ejecutivas y respecto de medidas especificas del plan
real que va ejecutando el Gobierno™,'? observacién coincidente con la
de que “el juego de negociacion, transaccidon y resistencia comienza
después de elaborado el plan y rigidizada la posicion formal del Gobier-
no”.13

En un proceso de planificacidon no es suficiente, en la mayoria de
los casos, considerar politicas aisladas. Es preciso seleccionar, del proce-
so social y planificador mas amplio, agquellos elementos mas significati-
vamente relacionados con el problema que se deberé resolver v con la
politica estatal que se aplicard o evaluari. Esto conduce ala considera-
cibn conjunta de un haz de politicas definido a partir del objetivo
central que se pretende alcanzar.

Y2 nstituto de Estudios Colombianos, Estado y planificacion. El caso de
Colombia, 1LPES, 1976.

13R. Cibotti y O. 1. Bardeci, Un enfoque critico de la planificacién en
Amiérica Latina, ILPES, 1972.
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La opcibn sugerida constituye, en verdaq, una forma de' aborfi,ar
la tarea planificadora cuya particularidad reside en la consideracion
simultanea de fines y medios —técnicos y politicos— como manera de
facilitar la coherencia y la unidad; aplicada a conjuntos finitos de
objetivos v politicas, cuidadosamente seleccionados, podria configurar
un nuevo estilo planificador orientado a conciliar el realismo que
reclaman los gobernantes con sus deseos de imprimir orientaciones
definidas al cambio social preferido. ;

B. Clasificacion de las politicas estatales

Existen diversos intentos de clasificar las politicas estatales. Algunos las
agrupan en politicas de administracion, de intervencion o estructurales,
seghn estén orientadas a afectar la capacidad de gestidén del gobierno,
la de coercidn institucional del Estado o la de dominacién gue confor-
ma la estructura de poder. Seglin otro criterio, serian distributivas,
redistributivas, reguladoras o de autorregulacidon, agregandose que lo
mas importante es determinar si en sus efectos son o no de “‘suma cero”
v si ellos son simbblicos o materiales.1* Mas que las tipologias en si
mismas, interesa destacar los conceptos en que se basan.

Seria 0til, quizas, contar para este objeto con criterios adicionales
de clasificacidn, como los instrumentos de poder a los que recurren de
preferencia: norma legal obligatoria, control coercitivo, persuacion,
estimulo’ o incentivo, etc.; el que favorezcan o perjudiquen a ciertos
sectores sociales en términos absolutos o relativos; la forma institucio-
nal en que se configure la responsabilidad politica de sus ejecutores; los
instrumentos técnicos de mayor importancia v las condiciones que
posibilitan su uso.

Llegar a disponer de una matriz que considere simuitaneamente
todas las tipologias asi elaboradas facilitaria, sin duda, el anélisis siste-
mético de politicas concretas. Pero la variedad y din4dmica del proceso
social supera cualquier marco rtigido, por lo que una clasificacion orienta-
dora puede ser fitil, pero jamas suficiente.

En todo caso, las categorias que se destacan en las tipologias
enunciadas ayudan a determinar los requisitos que debe llenar una
politica estatal para ser eficaz, tanto en relacion con los objetivos que se
propone, como irente a los obsticulos que enfrentara en su desarrollo,
todo ello en el marco del plan formal o del programa gubernativo
correspondiente. ’

>

14yer R, Salisbury, “Analysis of public policy”.
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a)

b)

c)

d)

€)

f)

g

C. Adecuacion y eficacia técnica de las
politicas estatales

Condicion basica de toda politica es su coherencia. Las contradicciones
e incompatibilidades de que puede adolecer son variadas. Asi, suelen ser
ineficaces, entre otras cosas, por una o mas de las siguientes deficien-
cias, primordialmente técnicas:

inadecuacion derivada de una definicidn imprecisa o erronea de
los objetivos de las politicas mismas;

limitaciones causadas porla falta de coherencia entre la identifica-
cion de los sectores sociales concretos que las politicas pretenden
beneficiar y la capacidad efectiva de los instrumentos utilizados
para alcanzar y favorecer realmente a esos grupos;

insuficiencia, falta de continuidad y de confiabilidad de las infor-

maciones, estadisticas y demas dntecedentes necesarios tanto para
formular como para ejecutar las politicas;

incomprension, rechazo u otros obstaculos ligados a diferencias
culturales y falta de integracidn nacional, sea debido a la percep-
cion que de los objetivos perseguidos tienen los beneficiarios
potenciales, sea por la deficiente comunicacidon entre éstos y los
funcionarios responsables de la aplicacion de la politica;
inadecuada o tardia elaboracidn, aprobacion o utilizacion de las
disposiciones legales y reglamentarias requeridas, por fallas del
aparato gubernamental o del poder legislativo;

acontecimientos exteriores imprevistos y efectos inesperados de
ellos, lo que ha tenido vigencia dramética para muchos paises en
afios recientes. Las crisis de balance de pagos producidas por el
alza de precios del petrdleo y la situacibn simultianea de inflacion
y depresion en las naciones industriales, ha obligado no sblo a
profundos cambios de politica econbmica, sino al abandono total
o parcial de més de un plan formal de desarrollo;

omision o consideracion insuficiente de los efectos indeseados de
las politicas estatales. Asi, la politica arancelaria, las tasas de
interés y los impuestos a los salarios dictados en funcién de
problemas de balance de pagos, disponibilidad de crédito o ingre-
so fiscal, por ejemplo, influyen —a igualdad de otros factores— en
1a seleccidn de tecnologia industrial. El conocimiento y considera-
cibn més plenos de las complejas relaciones de interdependencia
existentes entre objetivos socioecondmicos y politicas estatales
diversas, es una exigencia primordial de todo proceso de planifica-
cion.

La enumeracidén precedente tiene por objeto recordar que la

coherencia técnica de las politicas no es asunto facil y que, en conse-
cuencia, no puede prescindirse de estos factores en un analisis integrado
de la materia aquf planteada. Por otra parte, la breve presentacidn
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anterior permite valorizar el progreso sustancial y acumulativo logrado
en la capacidad técnica para formular y ejecutar politicas de diversa
indole. Este avance facilita, sin duda, la tarea de resolver también las
cuestiones sociopoliticas que en cada caso se plantean

D. Las politicas estatales y el apoyo o resistencia de
Ias fuerzas sociales y politicas ’

La coherencia técnica y la compatibilidad de las politicas estatales
distan mucho de ser condiciones suficientes para su eficiencia real. Esto
es también, y a menudo de manera principal, resultado de fendbmenos
de tipo sociopolitico.

El hecho de que el plan formal o programa de gobierno contenga
un determinado objetivo nacional realmente prioritario tiene repercu-
sicnes claras y orienta las politicas estatales en las &reas més diversas.
Asi, ocurre por ejemplo, si se propone maximizar la tasa de crecimiento
econdmico, la igualdad en la distribuciébn del ingreso, o la seguridad
nacional. Las restantes demandas sociales quedan supeditadas a las
exigencias de aquel objetivo basico, restringiendo en cierto modo las
opciones posibles de las distintas politicas. En tal eventualidad el haz de
politicas mas relevante para el proyecto se refiere a los campos de
accion que llevan mas directamente al logro del objetivo propuesto, y a
las areas donde se presume que se concentran las resistencias a esa
finalidad prioritaria. Del anélisis pertinente podria derivar no sblo una
apreciacion de viabilidad, sino también de los costos y beneficios
sociales esperados. La mayor ¢ menor importancia que a éstos se
atribuya dependera de los juicios de valor implicados.

Por otra parte, son diferentes las prioridades y urgencias del
proyectc politico y, por consiguiente, del plan y de las politicas
estatales, segiin' que se trate de un régimen politico nuevo o de uno ya
consolidado, y- segin hayan sido las circunstancias que llevaron a su
implantacién. Si se trata de un régimen nuevo y éste es una democracia
representativa, la urgencia politica otorga primera prioridad a la aproba-
cibn de normas constitucionales y demas reglas de juego para el funcio-
namiento de la sociedad, lo que impone a las cuestiones sustantivas
consideradas en el plan y a las politicas estatales, la necesidad de ser
compatibles con la transicion polftica y con las normas emergentes. Por
el contrario, si el nuevo régimen es autoritario, la institucionalizacién
politica probablemente se postergue y en el corto plazo se atienda a
problemas cuya solucidén pueda tener impacto inmediato, con miras a
legitimar el régimen a través del éxito en la gestibn. En estas condicio-
nes, la rapidez de las decisiones y sus efectos, dada la mayor voluntad y
capacidad :de hacer uso de coercidbn, contribuye a configurar los planes,
programas gubernativos y politicas concretas correspondientes.

60




Toda politica estatal procurara, obviamente, maximizar el apoyo
vy minimizar la resistencia dentro de margenes compatibles con el fin
que se propone. En este sentido, el conjunto de politicas pertinentes
incluye el analisis de materias que pueden generar la oposicion de
grupos sociales con cuyo apoyo se espera contar para resolver otros
problemas de alta prioridad. Se ha senalado, por ejemplo, que la actitud
negativa del gobierno de la Replblica Espafiola frente a las demandas
catalanas de mayor autonomia regional le rest6 el apoyo de importantes
sectores que podrian haber coincidido con otras iniciativas del régimen
y, tal vez, haber evitado su caida.ls

Por otra parte, es habitual que las politicas cambien de direccion
v finalidad real por la accibn de ciertos grupos sociales, generando asi
desajustes entre plan y realidad. Conviene entonces prestar atencion
preferente al estudio de casos de formulacion de planes y politicas, en
especial de las transformaciones en la estructura de poder y demds
factores politicos y técnicos que contribuyen a dejar en clato y a
prevenir tales desviaciones.

E. Analisis de algunas politicas concretas y de
factores gue las afectan

En los parrafos que siguen se intenta, mediante algunos ejemplo, presen-
tar de manera grafica las dificultades técnicas y sociopoliticas que
pueden surgir en casos concretos y que envuelven dilemas sustantivos y
estratégicos que es necesario resolver adecuadamente para mejorar las
posibilidades de éxito.

1. Acentuacion de lo ideologico o de lo pragmdtico: la reforma
agraria

Como ya se ha sefialado, para méas de un pais latinoamericano
resulta pertinente debatir si en un programa de reforma agraria deben
acentuarse sus términos ideoldgicos o pragmaticos, situaciéon que tam-
bién fue discutida en el marco de la Rep@iblica Espafiola. 16 Sise destaca
el primer aspecto, es posible esperar una mayor movilizacion social en
apoyo del programa pero, al mismo tiempo, se maximiza la oposicion, a
la que se suman sectores gue se sienten potencialmente amenazados por el
principio de justificacion utilizado. Asimismo, el planteamiento ideolo-
gico multiplica las expectativas y, por consiguiente las demandas, ya
que al invocar prioritariamente el acceso a la tierra, se genera un
derecho cuyo cumplimiento todos querran exigir, lo que, en verdad, no

15ver 3. Linz, “The breakdown of democracies: Spain”.

16 1pid,
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es sinc la otra cara de la movilizacion social buscada. El resultado neto
del juego de estos factores y de otros aqui omitidos sblo puede juzgarse
en cada situacion particular.

El problema se complica atn mas si se considera que la elevacion
efectiva del nivel de vida de los sectores sociales beneficiados requiere la
asignacibn prioritaria de recursos para fines de capacitacion, asistencia
técnica y apoyo crediticio a los nuevos productores, lo que, a su vez, se
facilita de existir suficiente respaldo social. Todo ello sin olvidar un
problema politico-técnico adicional dado por la necesidad de crear o
perfeccionar canales eficientes para comercializar esa produccidn evi-
tando que intermediarios poderosos logren imponer precios y retener
para si una proporcibn considerable de su mayor valor. Por fin, la
decision debe tomar en cuenta el siempre latente conflicto entre precios
agricolas y precios industriales.

En sintesis, la forma de plantear la cuestion dependera de la
percepcion que se tenga de las restricciones existentes y del efecto neto
resultante de apoyo y oposicién, seghn se adopte uno u otro de los
enfoques inicialmente enunciados.

2. Los resultados difieren del objetivo inicial: la vivienda

La vivienda constituye un objetivo prioritario del desatrollo que
tiende a solucionar un problema social apremiante y a constituirse, a la
vez, en un instrumento permanentemente utilizado por los gobiernos
para aumentar el empleo y la actividad econdmica en el corto plazo,
induciendo asi una mayor tasa de crecimiento. Los beneficiados teori-
cos de esa politica son los “‘sin casa”, los desocupados, y en general, los
sectores mas desposeidos de la poblacion.

Enfrentados a esta doble prioridad, los gobiernos se encuentran,
en primer término, con la limitacibn de los recursos disponibles para
financiar con fondos piblicos la construccion de viviendas populares, o
con la dificultad. politica y técnica de transferir al Estado recursos
adicionales suficientes por la via tributaria. Al mismo tiempo, la reacti-
vacion econbmica apremia, por lo que el camino mas directo es aprove-
char el facil acceso al crédito y al capital de las empresas constructoras,
las que, por cierto, no son espectadoras pasivas de este proceso, sino que
utilizan todo su poder para influir en la estructuracion definitiva del
programa. Paralelamente se estimula el ahorro privado para la vivienda.

Sucede, empero, que los grupos que simultaneamente desean casa
y pueden ahorrar, pertenecen a sectores medios normalmente afiliados a
otganizaciones gremiales poderosas, que se movilizan desde el instante
mismo en que se plantea el programa, con la finalidad de extraer de él la
mayor cuota de beneficio. El resultado suele ser que las dimensiones de
la casa-tipo se ajustan a las expectativas de la clase media, que se
establecen exenciones y privilegios para constructores e inversionistas y
se crean, ademéds, sistemas de ahorro y préstamo. La politica se
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convierte asi en el instrumento de un programa habitacional para
grupos medios. No se discute aquf el beneficio social resultante de tal
iniciativa; interesa sblo sefialar que el resultado ‘difiere de las intenciones
originales o de la presentacion formal del plan.

El analisis se complica al afiadir la frecuente disputa técnico-
politica dentro del aparatc gubernamental entre los que quieren cons-
truir viviendas y quienes se preocupan por un desarrollo urbano més
arménico. A las consideraciones de¢ diversa indole que se hacen para
justificar uno u otro énfasis en la definicion del objetivo, se afiaden las
presiones que ejercen duefios de tierra urbana, intermediarios finan-
gleros, gremios de arquitectos o constructores, organizaciones de traba-
jadores y otros sectores que, a su juicio, podrian verse afectados por la
decision final y el programa real que pueda emerger. Asimismo, pueden
suscitar conflictos por ejemplo, los programas de autoconstruccion ante
los que —en funcion de sus expectativas previas— diferentes grupos vy
organizaciones sociales reaccionan en forma encontrada, a lo que se
suman la influencia de los fabricantes de materiales de construcciéon que
temen ver perjudicadas sus ventas futuras.

Mo debe extraerse una conclusion pesimista de este' analisis. Si
bien los factores que inciden en el rumbo real que toma una politica de
vivienda son variados y complejos, no lo es menos que la falta de
homogeneidad de intereses de los diversos actores permite disponer de
un margen de maniobra nada despreciable para orientar la politica en la
direccion: deseada. Es preciso, sin embargo, no ignorar los elementos
que tengan real influencia en cada caso particular.

3. Conflicto distributivo, poder econdmico y disciplina social: la
generacion de ahorro

Las teorias interpretativas del proceso macrosocial, los problemas
que plantea la estructura de poder vy su eventual transformacion y en
especial, las relaciones entre poder politico v poder econdémico, son
determinantes en las politicas de acumulacion. El aumento de las tasas
de ahorro e inversion figura en lugar destacado en todos los programas
de gobierno latinoamericanos, y es parte de todo proceso planificador
que aspire a superar las meras funciones de prevision y coordinacion.

La unanimidad de criterios desaparece, sin embargo, cuando se
entra al analisis de quién debe ahorrar, de la manera de incentivar el
ahorro o de extraerlo del producto social, de las formas de canalizarlo
hacia la inversion, y de quiénes y en qué proporciones se han de
beneficiar de la inversion. Todas estas cuestiones inciden en la distribu-
ciébn del consumo o del ingreso presente y futuro, del patrimonio y del
poder econdmico.

Con el fin de ilustrar las repercusiones dé¢ esta trascendental
materia en la planificacion, se analizan a continuacién tres modelos
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“puros’”’ que podrian formularse con miras a la generacion de exceden-
tes, en el entendido de que pueden proponerse también, combinaciones
de ellos y que no estan en discusion los méritcs e inconvenientes de
cada cual ni su factibilidad técnica:

a)

b)

c)

en el primer caso, la mayor acumulacion proviene principalmente
del ahorro de los sectores de ingresos medios y altos y, en
especial, de las empresas privadas. Este esquema, congruente con
el modelo capitalista privado de desarrollo, debiera siﬁnificar una
mayor compatibilidad, al menos en el corto plazo, entre
aspiraciones de aumento inmediato de consumo y capacidad de
ahorro de los diferentes sectores sociales, produciendo en cambio
una tendencia acentuada a una mayor concentracion del ingreso
del patrimonio y del poder econbmico, con su efecto consiguiente
en la estructura del poder politico. Si el mayor ahorro es produc-
to de la comprensibn de los salarios, serin maés intensas las
tensiones y conflictos sociales manifiestos y latentes. Si el modelo
resulta en un crecimiento econodmico suficientemente rapido
como para que los beneficios alcancen a un alto porcentaje de la
poblacibn o, por Io menos, de quienes tienen organizacién y
capacidad para ser actores politicos, las tendencias conflictivas
pueden quizas, aliviarse. El que esto ocurra o no depende de si los
diversos sectores sociales se conforman con mejoramientos abso-
lutos, o si son mas sensibles a los aspectos relativos de la distribu-
cion: Depende, asimismo, del grado en que se acepte ¢l postulado
de que en un sistema competitivo no todos pueden progresar
simultineamente, de modo que la exigencia social no se plantee
en términos de soluciones para todos, sino de oportunidades de
movilidad social y progreso econdmico para una proporcidon
““razonable”;

en un segundo caso el ahorro (o su incremento) proviene funda-
mentalmente del Estado. Cabe presumir que, en tal caso, no se
presentan las tendencias concentradoras del ingreso y del patrimo-
nio y se acrecienta el poder economico del Estado, acentuandose
la Jucha por su control y planteandose el interrogante del efecto
global de una méaxima coincidencia entre centros de poder econo-
mico y centros de poder polftico. Radicados ambos en el Estado,
adquieren preeminencia indiscutible los grupos que puedan asegu-
rarse una mayor cuota de poder dentro del aparato estatal. Desde

‘otra’ perspectiva, la transferencia masiva de recursos al Estado

por la via tributaria, la expropiacién de empresas o la compresion
del consumo popular producen serios “‘roces” en el sistema,
poniendo en tela de juicio la viabilidad politica del modelo:

la tercera posibilidad es que el mayor excedente sea captado por
los sectores de ingresos medios y bajos, mediante el aumento de
los salarios reales, y que se destine a ahorro la mayor parte de ese
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aumento. En este esquema es minima la compatibilidad entre
"expectativas inmediatas de mayor consumo vy capacidad de
ahorro, en tanto que se reducen, evidentemente, las desigualdades
de ingreso, patrimonioc y poder. Esta alternativa llevara probable-
mente a comprimir las utilidades e impedir o limitar el aumento
del patrimonio personal de los empresarios y sectores propietarios
en general; lo que hace dudosa su compatibilidad politica con un
sistema eficaz de empresa privada, ya que los grupos afectados
pueden negarse a aceptar los cambios redistributivos propuestos y
oponer resistencia activa o pasiva al proyecto.
Por otra parte, dado el bajo nivel inicial de consumo de
quienes deben ahorrar, es probable que no sean suficientes los

estimulos e incentivos al ahorro para lograr el resultado deseado,,

por lo que el esquema podria requerir, entre otras medidas, el
establecimiento de un sistema de ahorro forzoso. Se.hace enton-
ces vital la existencia de un alto grado de voluntad y disciplina
social entre los sectores que constituyen el eje del modelo.

Al respecto cabe consignar que si es facil conseguir respaldo
para medidas que signifiquen un mayor consumo inmediato y el
sacrificio de otros, mucho mas dificil resulta obtener apoyo para
politicas que llevan consigo el sacrificio propio en el corto plazo,
aun cuando no haya dudas sobre los beneficios esperados de plazo
medio.

Como se deduce de lo anterior, se trata de una politica
estatal compleja, dado que suele tener objetivos multiples v
porque segin la alternativa que se elija, su suerte se define en
diferentes areas de confrontacion.

Por ello, la formulacidn y aplicacidon de una politica estatal
de ahorro e inversidbn que sea econ6mica y politicamente viable y
coherente, exige mixima capacidad creativa en la planificaciéon y
el arte de gobernar, y es un buen ejemplo de la gran diversidad de
variables y circunstancias que suele ser necesario considerar cuan-
do se formula un programa de accidn.

La compatibilidad en el tiempo o las politicas econémicas de
corto plazo '

El progreso técnico logrado en épocas recientes mediante la

construccion de modelos que permiten compatibilizar precios, ingreso,
cantidad de dinero, tipo de cambio y otras variables decisivas en la
coyuntura econdémica de corto plaze, no es suficiente para asegurar una
politica sostenida y eficaz en relacidbn con los objetivos que los gober-
nantes puedan haberse propuesto.

La pugna por la distribucién del ingreso es quizas el més conflic-
tivo de los problemas sociopoliticos. Se trata, a la vez, de una materia
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de extrema complejidad técnica respecto de la cual los especialistas
estin lejos de tener claridad o acuerdo, v que estd vinculada a conjuntos
diferentes de factores segln el grupo social y lz actividad econémica
gue se considere,

Desde el punto de vista sociopolitico baste, sin embargo, sefialar
que la accion diaria de los diferentes grupos tiene efectos directos en el
modelo o plan de corto plazo. A través de las variaciones de precio, €l
manejo del crédito, las peticiones y negociaciones colectivas de salarios,
la huelga, la presion politica, los distintos actores utilizan el maximo de
su respectivo poder para inclinar la balanza en su favor.

No es viable, en consecuencia, sostener una politica coherente sin
medir la capacidad de ejecucidén real en funciébn de la combinacion de
apoyo y rechazo que se espera y de la autoridad de que efectivamente
se dispone.

Cuanto mayor es, en un momento dado, la polarizacién social,
mayor es la dificultad de sostener una politica de ingresos que permita
mantener las relaciones entre precios, salarios, déficit fiscal y balanza de
pagos que a la vez sea coherente en el corto plazo y. que persista en el
futuro dentro de los margenes previstos de cambio entre dichas varia-
bles que resulta de los objetivos del plan. Es mayor la posibilidad de
éxito en esta materia cuanto mds fragmentadas sean las demandas
sociales, ya que la acumulacién de presiones sociales contrarias a lo
programado en torno a una cuestibn determinada crea una situacion en
extremo desfavorable. Disciplina social v autoridad gubernativa son sin
duda condicicnes necesarias, como lo son también la percepciéon de
justicia y de sacrificio compartido como base de aceptacidbn de aguélias.

La presencia gremial de los propios funcionarios del Estado que

reclaman para si una mayor cuota del ingreso social suele ser factor
importante, v en ocasiones detonante principal de una crisis en materiade
politica de ingresos. Son en tal caso los grupos que tienen mayosr capaci-
dad de presidbn (maestros, bancarios, trabajadores de la salud, obreros
portuarios v del transporte en general) los que encabezan movimientos
reivindicativos, estimulando la reaccién posterior de otros. La heteroge-
neidad acrecentada vy la pérdida de eficiencia del aparato gubernamental
es otra de las tantas consecuencias que producen conflictos de este tipo,
que se procura superar por via de las “‘escalas Unicas de sueido”. Esia
-solucibn técnica tequiere no sblo apoyo polftico suficiente, sino que
plantea habitualmente el problema técnico-politico adicional de la rela-
cibn entre remuneraciones del sector pablico y privado, y de la cuota de
talento o dedicacién con gque puede contar el aparato estatal.

5. Concordancia o disefio social en relacion con funciones determi-
nadas: la politica de empresas piublicas

De todas las funciones que desempefia el Estado contemporianeo,
ninguna ha producido una polémica mas persistente que la relacionada
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con la existencia v papel de las empresas pOblicas. La controversia esta
lejos de haber sido superada, y constituye un problema.que en Ameérica
Latina aparece estrechamente ligado al tipo de régimen politico y de
ideologia dominante en cada pais y momento historico. No es extrafio
entonces que ¢l debate haya tomado uinl cariz en que predominen
valores v prejuicios de distinta naturaleza, lo que impide el anélisis
objetivo ¥ sereno de los temas sustantivos gue, como en los casos
anteriores, envuelven tanto factores técnicos, administrativos y econd-
micos como variables sociopoliticas, )

Resulta, pues, indispensable fijar una posicidon respecto de esta
materia en cualquier intento de planificacion. La definicion clara de las
reglas del juego y del papel tanto de empresas piblicas como privadas, ¥
sus respectivos campos de accidbn, son requisitos basicos para la viabili-
dad politica y técnica-del plan.

Sin duda, para ello sera necesario analizar las funciones que puede
desempenar la empresa pliblica, entre ellas las siguientes: contribucion
al ahorro y la inversién, regulaciéon del mercado, estimulo a la industria
nacional por via de su poder de compra, apoyo directo o indirecto a
otras empresas nacionales, factor de competencia orientado a incremen-
tar la eficiencia productiva, elemento de subsidio a determinadas activi-
dades o sectores de la poblacién, preservacion de la autonomia y de la
capacidad de negociaciéon nacional frente al capital extranjero, fomento
de las actividades de pequefia escala o baja productividad, sustitucion o
control del monopolio privado, estimulo al productor pequeiio en
situacidbn de inferioridad para comercializar su producto u obtener
insumos, crédito y asistencia técnica, etc. Atencidon especial cabria dar
al papel de la empresa plQblica o privada como factor o agente impulsor
de la descentralizacion espacial del desarrollo econémico.

Cada una de estas funciones presenta problemas diferentes en lo
que se refiere a costos, superavit o déficit, y organizaciéon. Implica,
ademés, el apoyo u hostilidad de sectores de la sociedad civil, en
especial de las organizaciones empresariales industriales, financieras o
agropecuarias, generando procesos complejos en que resulta determi-
nante Ia estructura de poder existente v el grado de movilizacion social
y activacidn politica de diferentes conglomerados o grupos sociales.

Sin embargo, por muy sofisticados o pragméticos que sean los
anlisis que puedan hacerse en cada caso particular, es indudable que los
actores del proceso que son, respectivamente, las empresas privadas
nacionales y transnacionales y las empresas phblicas y drganos pertinen-
tes de decision del aparato gubernamental, deben conocer en sus rasgos
esenciales el rol que a cada uno le atribuve el sistema vigente y las
normas que regirin su comportamiento. Tales definiciones no aseguran

por si mismas el consenso sociopolitico requerido, pero constituyen

una condicibn necesaria para lograrlo.
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V1. PERSPECTIVAS Y FUNCIONES DE LA PLANIFICACION
EN AMERICA LATINA

A. Un examen de posibilidades

Ha quedado en evidencia hasta aqui la complejidad del proéeso planifi-
cador, sobre el que gravitan multiples factores de diversa naturaleza ya
suficientemente enunciados. De esta afirmacién no se deduce conclu-
sion alguna respecto de lo que cabe esperar de la planificacion como
instrumento concreto de acciébn del Estado en América Latina.

No hay una respuesta Ginica para esta interrogante fundamental.
Es posible atribuir a la planificaciéon una diversidad de funciones optati-
vas que corresponden a perspectivas diferentes y que en cada caso
muestran una constelacion distinta en cuanto al peso relativo de los
factores que en ella influyen. Esta variedad es inherente a la teoria y al
campo de accidn propios de la planificacidn.

En la préctica planificadora coexistirdn, habitualmente, estas dife-
rentes perspectivas en condiciones de preeminencia relativa, vinculadas
estrechamente a la naturaleza y propositos del proyecto politico pro-
puesto.

La presentacidn que a continuacion se hace, tiene por objeto
mostrar una diversidad de facetas que, desde 4ngulos diversos, contribu-
yen a justificar y facilitar la percepcidbn del sentido profundo de la
planificacion.

1. Frimera perspectiva: continuidad o cambio social

Un plan basado en el juicio de que la estructura de la sociedad y
las tendencias prevalecientes en su evoluciéon no son adecuadas, pondré
el acento en la transformacion y ‘el cambio social. Su naturaleza es
predominantemente politica, y deberad enfrentar los conflictos que
surjan de la resistencia que a todo o parte del plan opondran quienes
discrepen con los valores que lo inspiran y se sientan amenazados o
perjudicados por las propuestas que contiene. En este caso resulta
indispensable conocer a fondo las estructuras de poder existentes en
relacion a los problemas o sectores conflictivos y adoptar un plan o una
estrategia politica que constituyan una “‘trayectoria viable’” para dar
cumplimiento a los propositos de cambio.l? Se ha sefialado, ademais,
con razdn, que el proyecto y el plan transformador da generalmente
mayor énfasis a las acciones innovadoras y a la movilizacién de recursos
que a la evaluacién econbmica de su asignacion.

Y7Ver Carlos Matus, Estrategia y plan, ILPES, 1972.
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Por el contrario, si se postula —al menos en sus lineas gruesas—
mantener la orientacidn y tendencias del proceso social anterior, el
esfuerzo planificador se concentra en mayor medida en los problemas
de asignacion alternativa de recursos. Las opciones que se discuten se
refieren entonces principalmente a la utilizaciéon de los recursos adicio-
nales que va generando la economia.

Cabria agregar, como ejemplo de las condiciones més favorables a
una congruencia plena entre elementos diversos, que a un plan. de
transformacion debe corresponder un presupuesto piblico por progra-
mas que se someten a anAlisis total, en tanto que un plan de continui-
dad puede basarse en un presupuesto convencional por objeto del gasto,
en que se aprueban variaciones marginales respecto del periodo fiscal
anterior.

En verdad, estas tendencias contrapuestas coexisten en proporcio-
nes variables en cualquier proceso planificador, sin perjuicio de presen-
tar una connotaciébn predominante, conservadora o renovadora.

Desde luego, hay programas que por su naturaleza adquieren una
continuidad y autonomifa técnica considerable, como sucede por ejem-
plo con los planes de desarrollo energético, de riego o de transporte. Del
mismo modo, programas de educacidon o salud, una vez iniciados,
generan procesos que no sblo reciben apoyo social generalizado, sino
que técnicamente resultan de dificil paralizacibn o reorientacion. En
otros casos, la continuidad de diversos programas se mantiene a veces
por mera rigidez o inercia burocritica, incluso cuando hay acuerdo en
contrario. ’

No cabe deducir de todo lo anterior que en un plan de transfor-
macidn sblo pesan factores sociopoliticos, en tanto que la continuidad
estd dada por lo técnico. En efecto, la viabilidad de cualquier cambio
depende también de los datos objetivos de la realidad, mientras que en
la continuidad de un programa educativo o de un plan de construccion
caminera puede resultar déeterminante la capacidad de presidon del gre-
mio de maestros o de los contratistas de obras pliblicas en su caso.

2. Segunda perspectiva: direccion del proceso social o asignacion
racional de recursos

Si se propone que la planificacion sea un instrumento de orienta-
cion del proceso social, se producird una mayor participacion del
Estado y seran los centros de decision situados dentro del aparato
gubernamental los de mayor gravitacidon relativa. Lo anterior no signifi-
ca necesariamente planificacion centralizada, ni supone obligadamente
una accibén estatal preponderante en la esfera productiva, pues el mode-
lo planteado s6lo obliga al Estado a tomar la iniciativa, siendo compati-
ble tanto con ¢l uso de instrumentos indirectos de incentivo o desalien-
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to, y en general, con el funcionamiento del mercado, como con el
empleo de mecanismos de control, regulacién o accion directa.

La congruencia técnico-politica es en este caso de gran importan-
cia, debiendo cumplirse tanto respecto de los fines como en relacion a
las politicas destinadas a lograr su materializacion.

Si, por el contrario, se estima que la orientacidén del proceso
socioecondmico debe resultar principalmente de las acciones que surjan
en la sociedad civil, la planificacién procurard conseguir una asignaciéon
racional de los recursos piblicos cuyo dptimo estd dado, entonces, por
su eficacia para apoyar las iniciativas privadas. En estas condiciones, la
planificacidén no es politicamente neutra, sino que acepta y hace suyala
orientacidn resultante del juego de poder en la sociedad en tanto que su
actividad propia y especifica cae principalmente en el campo técnico-
econdmico. En esta modalidad la tarea planificadora tiende a concen-
trarse en el presupuesto de inversibn del sector publico y en la realiza-
cién de proyecciones y pronésticos econbmicos globales.

3. Tercera perspectiva: funciones de prevision, coherencia y unidad

El anélisis que sigue, nacido de una serie de agudas observaciones
sobre la experiencia francesa, es de utilidad para comprender o juzgar la
contribucion al desarrollo que la planificacion esta en condiciones de
efectuar, al destacar e intentar una clasificacién de sus funciones mas
esenciales de tipo general.

En sintesis la planificacibn puede cumplir tres propositos dife-
rentes:

a) Prevision o reduccién de la incertidumbre. Corresponde a su
accion en un campo que le es propio, el de construir una representacion
especifica del futuro, que muestra las restricciones del mismo que no
pueden ignorarse sin grave riesgo vy las tendencias que escapan al control
de la sociedad y cuya existencia es necesario reconocer y aceptar. Es el
mundo de la proyeccién econdmica y social de largo y mediano plazo,
cuya fuerza radica en el manejo de informacién no compartida y en las
sofisticadas técnicas de calculo que han encontrado su expresion recien-
te mas espectacular en los modelos mundiales surgidos en tomo y como
consecuencia de las actividades del Club de Roma.

Es indudable que el papel orientador que la planificacion puede
llegar a cumplir por esta via es de gran importancia. En la medida en
que sus sehales son recogidas y utilizadas por el sistema productivo y
por los grupos sociales estratégicos, queda trazada una trayectoria del
desarrollo que facilita y da un marco -a las decisiones de los actores
principales. El 4rea en que quizas esta funcidon puede hacer una mayor
contribucién corresponde al de las proyecciones o modelos de corto
plazo, referidas a las variables econdmicas fundamentales (plan operati-
vo anual y otros), que reducen la incertidumbre en cuanto son guias
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para la accion inmediata de todos los actores .y en la medida en que
proyecten al futuro las consecuencias de conductas optativas de plazo
corto.

Conviene, sin embargo, advertir que existen algunas limitaciones
que hacen relativo el impacto probable de esta actividad prospectiva. En
primer término, hay que entender que cualquier proyeccion de este tipo
contiene una serie de supuestos implicitos de naturaleza ideoldgica y
sociopolitica respecto de la sociedad v su evolucidén futura. Por otra
parte, el conocimiento especializado, su lenguaje propio y hermético y
la presentacion cuantitativa de resultados que lo caracterizan restringen
el debate social a 'circulos elitarios de expertos. Estos fendmenos
pueden conducir a su rechazo por parte de diversos grupos sociales que
no se sienten obligados a compartir sus supuestos, o que quedan
excluidos de toda participacién real. Dadas las mayores diferencias
culturales y educativas, menor ‘integracibn nacional y participaciébn
general mas restringida, este fendomeno puede ser particularmente inten-
so en América Latina. Con todo, en ella el desafio méaximo con que
debe enfrentarse la planificacidon en este terreno es la necesidad de
prever también las grandes lineas del desarrollo mundial y descubrir a
tiempo sus posibles crisis de orden econbémico y politico.

b) Reduccion de la incoherencia. Se trata de utilizar el instru-
mento planificador esencialmente como una forma de lograr mayor
compatibilidad entre fines y medios. Su funcién es aqui primordial-
mente la de proponer orientaciones y normas generales. Si bien la
aceptacion generalizada de éstas contribuye de por si a reducir la
incoherencia, efecto que por lo demas también puede traer la elabora-
cion de proyecciones, se entiende en este caso que la bOsqueda de
mayor coherencia es una tarea de naturaleza mas especifica y operativa.

Es necesario convertir normas generales en opciones precisas entre
las que deben elegir quienes tienen la responsabilidad de decisibn. Ante
todo deben compatibilizarse recursos disponibles y metas programadas,
y muy especialmente los fines propuestos con las politicas destinadas a
lograr su cumplimiento, y éstas entre si. Se entiende que este concepto
es aplicable tanto a las politicas estatales como a las politicas privadas
de empresas, sindicatos u otras organizaciones sociales. Habria que
afiadit que la funcion asi{ planteada requiere, en sociedades poco con-
Sensuales como las latinoamericanas, de una preocupacibn particular
por la coherencia técnico-politica y puede, por tal motivo, ser la mas
ambiciosa y dificil de las metas que se propenga la planificacion.

¢) Unidad, o reduccion de la diversidad. Contiene este concepto
una doble perspectiva. Por una parte, cabe interpretarlo como la tarea
de reducir la fragmentaciéon y dispersién en la accibn del Estado, a
partir de la produccidbn de normas internas aplicables al aparato guber-
namental. No cabe duda que es ésta una responsabilidad inherente al
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Estado, a cuyo mejor cumplimiento pueden contribuir los instrumentos
de la planificacion.

Por otro lado, se concibe como la generacibn y difusion de
normas al conjunto de la sociedad con el objeto de conseguir la
adhesidon o al menos la aceptacion pasiva y consiguiente conformidad de
comportamiento de parte de los diversos actores sociales. Para lograrlo
puede utilizarse tanto la persuasién como la imposicion coercitiva.

En el caso francés, los instrurhentos elegidos para este propdsito
han sido la concertacién como método para conseguir una aproxima-
cion entre actores con diversidad de valores e intereses, ¥ la presenta-

¢ibnr~de un modelo de simulaciéon del funcionamiento futuro de la

sociedad como punto de partida del esfuerzo de concertaci6bn. Se ha
tratado principalmente de aplicar al comportamiento de empresarios y
sindicatos. El hecho de que no haya sido posible producir por este
camino una politica de ingresos aceptada explicitamente por las partes
muestra las dificultades sociopoliticas de tal tarea.

En un sentido més general, la reduccién de la diversidad ha sido
planteado por los analistas franceses como una forma de lograr un
nuevo estilo de comportamiento social mas unitario y solidario
(apprentissage institutionnel), 1o que en definitiva implica la blisqueda de
mecanismos que reduzcan el conflicto social y generen nuevos consen-
sos capaces de superar oposiciones de clase o provenientes de factores
culturales o valoricos.

4. Cuarta perspectiva: Plan-decision u objetivos predominantemente
simboblicos

La expetiencia de planificacion latinoamericana se ha analizado
preferentemente desde el punto de vista de que el plan es expresion de
una decision social colectiva o al menos del gobierno responsable de su
formulacion. Tanto es asi, que en verdad, se ha juzgado la eficacia del
plan de funcién exclusiva de la relacion meta-resultado, aun con respec-
to a aquellos rubros que el propio plan define explicitamente como
“indicativos”, o sea, que sblo tienen pretensién orientadora.

Se sqbone que, cominmente, el plan contiene al menos normas y
metas obligatorias para las entidades que forman la administracién del
Estado. Cabe, sin embargo, concebir la planificacion, aunque incluya
decisiones de ese tipo, como un instrumento que cumple principalmen-
te otro tipo de funciones. .

El plan puede ser promesa de un futuro mejor, agente de movili-

zacidn:social en favor de los propositos gubernativos, denuncia de las...

injusticias del presente, o ‘““‘mensaje’’ a una sociedad que requiere creer y
tener fe. Estrechamente ligadas al proyecto politico, tales congepciones
del plan pretenden traducir dicho proyecto de manera mas concreta y
tangible, pero realzando el caracter de mito o utopia y la base ética e
ideolodgica que inspira su formulacion.
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No puede subestimarse la importancia de un rol que parece
responder a aspiraciones profundas del ser humano. Esa importancia
serda mayor en un modelo de sociedad participativa que procura movili-
zarse en pro de ciertos finies comunes, en tanto que no sera considerado
en modeles elitarios de guiamiento social o por las concepciones que
descansan principalmente en: la eficiencia técnica, producto de la aplica-
cibn de la ciencia y saber humanos en condiciones de orden y disciplina
social.

En un sentido mas estrecho vy por cierto cargado de riesgo, el
plan-promesa es un instrumento que-tiene por objeto contrarrestar el
efecto negativo que pueden tener las crisis y restricciones del presente,
convirtiéndose asi en un verdadero compromiso a plazo. En buena
medida, en la experiencia historica concreta ha sido un arbitrio para
reducir el impacto inmediato :de la revolucibn de las expectativas.
Instrumento predilecto de muchas experiencias pdpulistas o procedi-
mientos disefiados para conservar privilegios, tiene el peligro de ignorar
los costos y sacrificios necesarios para lograr un progreso sostenido.

5. Definiciones generales lequerzdas por las diversas perspectivas de
la planificacién

a) Los plazos. Cualquiera que sea la combinacion de objetivos
que se atribuya a la planificacion, su tarea requiere ineludiblémente
considerar tanto el corto plazo como el futuro mas mediato. Existen
exigencias evidentes de compafibilidad temporal para mantener la con-
tinuidad del proceso. Es indudable, por otra parte, que el mediano y
largo plazo constituyen su campo de accion mds especifico y lo que la
distingue de otros instrumentos de accion social. Pero no es menos
cierto que para que sus planteamientos o proyecciones sean considera-
dos por los gobernantes, politicos y demas actores sociales, es indispen-
sable —asi lo ha demostrado la prictica— que contenga apreciaciones o
propuestas validas y aplicables de inmediato.

Como el problema de la compatibilidad entre corto y mediano
plazo se presenta en toda su magnitud y complejidad en relacion con las
acciones que marcan la fase de ejecucion del plan, se hard referencia
méas detenida al que suele ser el mdas vital de los problemas de la
planificacion, al considerar en un parrafo posterior la cuestion de las
politicas estatales.

b} Comando, persuacion y negociacion En el desarrollo del pro-
ceso planificador se utilizan en grado variable estos diversos estilos de
accion, los que por cierto deben ser congruentes con los margenes de
viabilidad que les otorgan el sistema politico, la estructura y relaciones
sociales v la estructura de poder correspondiente, ademés de tomar en
cuenta los valores predominantes, el grado de control real posible sobre
los acontecimientos de la coyuntura historica y otros factores de diversa
indole.
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Lo que més interesa sefialar aqui es que los planes formales
conocidos se han planteado habitualmente sobre la base de respuestas
Unicas ¥ metas fijas que suponen la inexistencia de conflicto social y no
tienen margen alguno para la negociacibon. En la prictica, aun los
regimenes autoritarios enfrentan rvesistencias significativas y se ven
ogligados a recurrir en parte a la persuaciéon 'y la transaccidon en sus
relaciones con diversos grupos de la sociedad. En una sociedad politica-
mente inis abierta, tales formas de relacion son inherentes al sistema,
por lo que carecerd probablemente del minimc necesario de realismo
cualquiera formulacién que pretenda dirigir el proceso social y que no
considere cierta flexibilidad para acomodar un margen razonable de
negociacibn entre los actores reales del proceso. Por otra parte, las
conocidas polfticas de incentivos destinadas a lograr determinado com-
portamiento de parte de los agentes econdmicos, y en particular de la
empresa privada, se inscriben de llenc dentro de esta perspectiva.
Constituyen instrumentos inherentes a un proceso de planificacién en
una economia de empresa privada, independientemente de si el régimen
politico sea una democracia representativa o alguna forma de gobierno
autoritario.

¢) Estrategia de ejecucion. El estilo de formulacién de las previ-
siones 0 metas de cambic social que se propongan, v la oportunidad y
secuencia con que tal proceso se realiza, pueden ser factores decisivos
para el éxito o fracaso del interiio.

Asi, por ejemplo, no da lo mismo plantear un determinado
programa de manera pragmética como accibn positiva o necesaria, o
apoyado en consideraciones valobricas de justicia o derecho social. Se
trata de opciones extremadamente delicadas que obligan a considerar
explicitamente costos, beneficios y mérgenes de viabilidad derivados de
una evaluaciéon del aporte que puede obtenerse de una movilizacién
social inducida por el planteamiento valdrico, en comparaciéon con la
multiplicacidbn probable de la demanda social y la resistencia agudizada
de sectores sociales contrarios al programa. Los intentos de reforma
agraria constituyen ejemplos repetidos de este tipo de dilema.

Por Gltimo, v es éste un problema gue se aplica en mayor medida
a intentos que acarrean una considerable transformacién social, no

.puede ignorarse la dificil decisibn entre expresar integralmente las

metas del plan desde el primer instante, o revelarlas en una secuencia
programada en funciéon de una estrategia concebida para vencer sucesi-
vos obstaculos y resistencias. ’

Esta materia envuelve tanto problemas éticos (la simulacion utili-
zada como medio de conseguir los objetivos propuestos) y valdricos
(democracia abierta o elitismo), como aspectos précticos y de viabili-
dad, respecto de los cuales no procede aqui entrar en mayor analisis,
pero que deben tenerse presente cuando corresponda.
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d) El contexto internacional y la autonomia de la planificacion.
Del analisis de los nuevos desafios que enfrenta América Latina se
deducen algunas consecuencias para la planificacién, cualquiera que sea
la perspectiva y objetivos que a ésta se atribuyan.

En primer término, se torna mas compleja y vital 1a necesidad de
una mayor capacidad de anticipacion técnica y politica. Dicho de otra
manera, se pone a prueba la modalidad de discernimiento de la planifi-
cacidon. A sus herramientas tradicionales debe afiadir la consideracidon
dinamica de problemas en funcion de su probable secuencia y desarrollo
futuro. Este tipo de ejercicio se debe entender como conducente a
generar una capacidad de respuesta, es decir, una estrategia de accion
posible en el marco de la sociedad nacional respectiva.

“Por otra parte, la consideracion simultanea del desarrollo indus-
trial, por ejemplo, de varias economias también requiere una capacidad
acrecentada de informacién, conocimiento y, en definitiva, de anticipa-
cidén  técnica, para prever y poder actuar ante los impactos que el
proceso integrador producira en el corto y mediano plazo. Complemen-
to indispensable de esa tarea de prevision, es la apreciacidn y consi-
guiente accion consistente y oportuna, de la evolucién dindmica de las
relaciones politicas entre los paises pactantes y de éstos con el resto del
mundo. Asimismo, es necesario conocer y considerar las posibles rela-
ciones transnacionales constitutivas de alianza o conflicto entre si de
sectores y grupos sociales especificos de los paises involucrados.

Por Qltimo, es éste un campo en que el proceso nacional de
planificacion se enfrenta a sucesivas negociaciones y transacciones para
las que debe estar en posesion suficiente de criterios técnicos y politi-
cos, cuyos resultados deberian introducirse en el plan nacional o modi-
ficarlo.

En sintesis, como ya se sefiald en capitulos anteriores, las crisis y
problemas nuevos del orden econdmico internacional y los esfuerzos
regionales y subregionales de integracion y cooperaciobn introducen asi
restricciones a la autonomia de cualquier proyecto politico nacional.
En consecuencia, tampoco habrd planificacién nacional relativamente
autbnoma y coherente si no se establecen lazos firmes y persistentes
entre ese proeceso interno y las acciones de defensa, reivindicacion,
cooperacion y blisqueda de nuevas soluciones que se desarrollan en el
plano internacional.

La concordancia entre el punto aqui planteado y las funciones
concretas que, en cada caso nacional, se atribuyen al proceso de
planificacibn, requiere que esas definiciones se tomen en cuenta al
decidir el papel que la planificacién nacional ha de desempefiar en las
materias que se relacionan con fenOmenos externos. Asi, por ejemplo, si
la planiticacion pretende ser instrumento de cambio social o de direc-
cidn de la sociedad y, en general, si se acent@ia su papel en la toma de
decisiones, el sistema planificador tendrd que intervenir activamente no
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sblo en las formulaciones correspondientes sino que también en las
negociaciones, actividades y mecanismos de coordinacion respectivos. Si
por el contrario, el énfasis se centra en la prevision del futuro o la
asignacion de recursos pliblicos, se configura una orientaciéon més pasiva
de la planificacidon en relaciéon con los fenbmenos externos.

Por Giltimo, el aspecto que envuelve mayores potencialidades de
innovar en la planificacién, es el establecimiento de mecanismos siste-
méaticos de interconexiébn entre los sistemas y procesos’ nacionales
respectivos, que deberan procurar una maxima conciliacidbn entre auto-
nomia nacional ¥ coordinacién interestatal.

B. Sintesis y conclusiones

Para comenzar, es indispensable reiterar lo que ya se indicd en el
prefacio del presente documento: el progreso en materia de planifica-
cidbn, la maximizacién de su eficacia como instrumento de gobierno,
obliga a conocer y comprender mejor los fenbmenos sociopoliticos
explicitos o subyacentes en el proceso, y sus formas de vinculacion e
interrelacion con los aspectos propiamente técnicos. Explorar estas
lineas de analisis ha sido el objetivo central de este documento y esen
relacidn con ellas que se formulan principalmente las conclusiones.

Hay que tener presente sin embargo que, en definitiva, son de
similar trascendencia todos los avances que puedan lograrse en los
diversos planos que abarca la teoria en el campo y la praxis de la
planificacion.

Es evidente que la necesidad aqui postulada de profundizar en las
materias que menos se han explorado con anterioridad para conseguir
un mayor equilibrio en la percepcion de los problemas y la capacidad de
accibn concreta a través de la planificacién, no restan importancia a los
avances que es preciso seguir impulsando en otros campos. Entre ellos
se destacan: metodologia y técnicas de planificacion; proyecciones y
modelos matematicos; coherencia de las politicas de corto plazo entre
si y de la accibn inmediata con las previsiones del futuro; técnicas y
criterios de evaluacidbn de programas y de proyectos de inversion;
capacidad de organizacion, e informacion estadistica oportuna y confia-
ble.

De todas formas, se ha procurado en el presente documento
presentar en la forma mas amplia posible la naturaleza y caracteristicas
de la planificacidbn entendida como un proceso continuado que, cuando
alcanza su méxima expresion, puede desarrollarse en forma simultanea
y sucesiva en los mas variados ambitos de la sociedad.

El enunciado y analisis de los diferentes aspectos técnicos y
politicos que pueden influir en un proceso de planificacién o ser parte
de él, demuestra su complejidad. Esto trae consigo el riesgo de que se
perciba la planificacibn como un monstruo de tal dimensidén y compleji-
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dad, que se concluya que hay que descartarla por ser inmanejable. En
verdad, el proposito del documento v la conclusién que podria extraer-
se de él, es que lo realmente complejo. es el proceso social en su
conjunto, y que, justamente, por eso resulta indispensable contar con
un imstrumento ordenador que ayude a racionalizarlo en la mayor
medida posible.

Este razonamiento aparece legitimado, ademas, por la presenta-
citn hecha en parrafos anteriores sobre las opciones existentes respecto
al rango y las funciones que pueden otorgarse a la planificacion. Las
circunstancias historicas, la ideologia prevaleciente y el contenido con-
creto del proyecto politico vigente en un pafs dado, la disponibilidad de
recursos humanos adecuados, la capacidad técnica, organizativa y de
realizacion de la sociedad en general y del aparato gubernamental en
particular y otros factores determinaran el papel que se decida asignar a
la planificacion.

Una decisibn acertada en esta materia requiere tener presente, en
primer término, que la planificacion se ha definido aqui como la
instrumentacion técnica de un proyecto politico vy que, en consecuen-
cia, estd ligada y debe ser congruente con él, afirmacion que es valida
cualquiera que sea la naturaleza del proyecto (explicito, .implicito,
global, parcial, de objetivos multiples o limitado a prioridades conside-
rada basicas). :

Asimismo, debe existir una congruencia similar entre la capacidad
planificadora que resulta de la conjuncion de los elementos sefialados en
el parrafo anterior y las funciones que efectivamente se le atribuyen.

Dicho de otra manera, el proyecto politico y las restricciones y
limitaciones de diverso orden existentes determinan mdrgenes de viabili-
dad para la funcion posible de la planificacién.

A ningiin instrumento se le puede exigir lo que no estd en
condiciones de hacer. Referida a la planificacion, esta reflexion conduce
a afirmar que ésta no puede resolverlo toto y que la planificacion
omnicomprensiva es una utopia. Con esta conclusiéon no se hace mds
que reconocer los limites de su aporte, que, a la luz de las funciones
optativas o complementarias descritas en el capitulo precedente, puede
ser de extraordinaria trascendencia.

Al respecto, cabria sefialar también que en funcion del proyecto
politico prevaleciente y de los roles que en virtud de éste se espera que
cumplan los diversos actores participantes en el proceso social —que,
como se ha dicho, son los mismos que pueden intervenir en el de
planificacibn—, surgen mdrgenes de preferencia para definir, en cada
caso, el papel que a la planificacién corresponde desempefiar.

En efecto, es probable que se privilegien las funciones de previ-
sibn y coherencia si los actores principales o agentes dindmicos claves
del desarrollo son ubicados por el proyecto politico en la sociedad civil,
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como es el caso de la empresa privada (con o sin complementacion
importante del capital extranjero).

El lideratc que, en tal modelo, corresponde a los actores indica-
dos, necesita como ingrediente orientador de su accidn, de conocimien-
to e informacion anticipada, y del control de los elementos de incompa-
tibilidad que puedan afectar su accion.

En cambio, si de lo que se trata es principalmente de contar con
un plan para el sector pablico, se dard preferencia a la "asignacién
racional de recursos, al desarrollo de una mayor unidad en el aparato
gubernamental y, probablemente, al perfeccionamiento de los instru-
mentos de politica de corto plazo.

Si, por el contrario, el proyecto politico formulado pretende una
significativa transformacién social, adquiere importancia preponderante
el conocimiento y evaluacién de los conflictos sociales previsibles, de
los recursos de poder y comportamiento probable de los actores corres-
pondientes y de las caracteristicas de las areas de confrontacidén més
decisivas. Ademas, se acentlia la necesidad de unidad y coherencia en ia
accidbn estatal, sin que, por otra parte, pueda desdefiarse la funcidn de
asignar recursos escasos con maxima eficiencia, ni la de prever las
coyuniuras futuras probables de origen externo o interno. Es decir, ala
opcion politica asi definida, corresponde un proceso planificador de
mayor complejidad y acrecentada capacidad instrumental técnica y
politica.

Desde otro punto de vista, es pertinente destacar que, aun tratan-
dose de proyectos que asignan al Estado un rol preponderante en la
direccion del proceso social, eso no significa que, necesariamente, haya
de corresponderle un aparato gubemamental de grandes proporciones.
El analisis anteriormente efectuado en relacion a la heterogeneidad de la
burocracia plblica, su frecuente falta de unidad en la accibn y los
1imites de la capacidad de coordinacion y de la eficacia de los instru-
mentos técnicos conocidos, apuntan a que es mds importante en este
terreno la calidad que la dimension del aparato estatal, y que este
Gltimo factor, m4s alla de cierto punto, entra casi inevitablemente a una
fase de rendimientos decrecientes. Se estd aqui, nuevamente, frente a
una necesidad de medir capacidad y compatibilizarla con las exigencias
que derivan de los fines o metas postulados.

Por otra parte, las reflexiones anteriores conducen a sugerir como
una alternativa que merece examen preferente la de que el plan se
concentre en un numero limitado de objetivos fundamentales y en el
haz de politicas sugeridas para llevarlos a cabo. Identificacion selectiva
de fines, fragmentacién o reduccion de zonas de conflicto, determina-
cion mas precisa de los apoyos y rechazos esperados y de los recursos de
poder con que cuentan, al efecto, los actores correspondientes, son
elementos que se unen aqu{ a la mayor probabilidad de que se puedan
manejar con coherencia y efectividad adecuadas, los instrumentos técni-
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cos fundamentales para la aplicacidén de las principales politicas estata-
les de corto v mediano plazo. Asimismo, cabria afiadir que la seleccion
de un conjunto basico de objetivos y polfticas puede facilitar un
comportamiento congruente de parte de los actores que participan en el
proceso desde la sociedad civil, hecho que procede destacar dada la
trascendencia que suelen tener diversas ““politicas privadas”.

Conviene, desde otro angulo, insistir en la conveniencia de consi-
derar explicitamente en las etapas de formulacién de un plan, el margen
de negociacion y compromiso que pueda preverse como necesario o
inevitable; el realismo de un proyecto y del correspondiente intento de
planificacion depende de una evaluacidén adecuada de los “roces” del
sistema que obligan a la transaccidn y conciliacidbn posterior.

Se ha insistido a lo largo del documento en la estrecha y frecuente
interrelacion existente entre los factores técnicos y las variables politi-
cas que, en coniunto, dan vida y forma a un proceso planificador. Es
prudente, sin embargo, calificar esta afirmacion y recordar lo dicho en
un acapite del documento acerca de la preponderancia de lo técnico y la
continuidad y autonomia que caracterizan normalmente a diversos
programas constitutivos del plan, y que pueden corresponder tanto a
objetivos considerados basicos como a fines de caricter menos esencial
en la perspectiva del proyecto politico que se pretende implementar. Es
evidente, v la experiencia asi lo ha demostrado, que tales niicleos de
continuidad o de supremacia de 1o técnico tiemen extraordinario,valor,
y contribuyen en medida importante a lograr un mayor grado de
racionalidad v consenso. Ademas, son los que sostienen ciertas continui-
dades de gran trascendencia social que se observan pese a los cambios en
los proyectos politicos.

Asimismo, cabria sugerir que en el anélisis y evaluacibn perma-
nentes que realizan quienes son responsables formales de la planifica-
cibn corresponder desempenar un papel mds destacado a los cientificos
sociales, que estan en condiciones de aportar conocimiento y capacidad
analitica diferentes pero no menos significativas que la contribucion
—sin duda principal— que hasta ahora han hecho economistas, ingenie-
108 v otros expertos. Debera procederse a la constitucion sistemética de
equipos integrados que puedan, desde las diferentes perspectivas de las
disciplinas comprometidas, facilitar el tratamiento simultineo y cohe-
rente de los factores técnicos y sociopoliticos mas relevantes, lo que a
su vez, debiera conducir a una apreciacion mas realista de viabilidad y a
una mejor comunicacidén y comprension entre los diversos participantes
del proceso.

Por {illtimo, es necesario precisar el sentido de otra afirmacion que
el presente documento ha procurado destacar, cual es la distincion y
probable coexistenciz de un plan formal y de un proceso de planifica-
cion que suelen ser significativamente diferentes.
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La conclusion que cabe extraer de tal juicio es que si se tiene
conciencia de ese riesgo, es més facil configurar objetivos, procesos y
politicas tendientes a reducir la disociacidn sefialada en cuanto factor
que perturba y genera confusion. Todo ello sin perjuicio de la funcion
movilizadora, de promesa de fin ltimo, que quiera atribuirse a alguna
modalidad de plan formal o enunciado programético.

Ademés, no debe deducirse de la posible discrepancia gntre plan
formal y plan real, que la institucionalizacion formal que ha caracteriza-
do el desarrollo de la planificacién en América Latina, sea de importan-
cia sblo secundaria. Por el contrario, toda actividad permanente y
sistematica requiere la identificacibn precisa de quienes son formalmen-
te responsables de ella y de sus atribuciones y funciones, todo lo cual
exige, a su vez, la existencia de instituciones especificas y de procedi-
mientos operativos suficientemente claros y conocidos. Lo que se ha
querido enfatizar en este documento es que el proceso de planificacién
no se reduce a la accion de planificadores, burocratas y politicos y que
tal hecho debe ser explicitamente reconocido y tomado en cuenta por
los actores antes citados, Ginica forma de superar las limitaciones y
errores provocados por su omision en muchas formulaciones del pasado.
En consecuencia, y para concluir, el andlisis aqui realizado atribuye
especial importancia a la contribucion del aparato formal de planifi-
cacion. Su existencia y fortalecimiento, incluido el respaldo constitucio-
nal o legal que pueda otorgarsele, son condiciones necesarias, aunque no
suficientes, para el perfeccionamiento progresivo y las expectativas de
éxito de cualguier proceso de planificacién.

Fortalecer ese proceso, en sus variadas formas, es tanto mads
necesario cuanto, como se ha reiterado a lo largo de este documento,
los margenes de creciente incertidumbre del escenario internacional, la
afirmacion del poder de los actores extranacionales v muchos otros
factores sefialan claramente que sblo la planificacion puede permitir al
Estado-Nacidn . un comportamiento coherente que ponga a salvo su
autonomia. No basta sin duda con ella para lograrlo, pero es dificil
percibir como tal objetivo fundamental podr{a alcanzarse sin perfeccio-
narla constantemente.
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