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1. EL CARACTER DE LA PLANIFICACION EN EL CAPITALISMO

¢Porqué se planifica e¢n el capitalismo? KEsta es una pregunta
muy pertinente si se toma en cuenta la prédica razonada-y emotiva que
se hace para descalificar la planificacién nacional o macro como técni-
ca social, Se le asocia -juntc con la expansién del sector piblico- a
la negacién de la libertad y a una intromisién incongruente del Estado

en el funcionamiento de los mercados y de las unidades econémicas,

Al cuestionamiento se afiade la confusién. Con frecuencia se asi-
mila la planificacién utilizada en los palses capitalistas a la de las econc-
mias de direccién central, sea para atacarla o para juzgar su eficacia,
Entre ambas planificaciones hay, por cierto, diferéncias fundamentales

.

que no admiten equivalencias ni comparaciones.

En los sistemas de direccién central, la planificacién ¢s una ca-
tegoria histérica, social e ideolégica; Ha sido instituida después que un
proceso revolucionario triunfante llevara a la socializacién de los medios
de produccién y ala aestruccién sustantiva de las bases de la economia
de mercado, Esta planificacién reemplaza al mercado en su funcién asig-
nadora y, por ende, orientadora de los procesos de intercambio y de pro-
duccién.. Es asi esencial para esta clase de sistema; sin la planificacién

no se logra conformar la direccién central de la economaa,

En cambio, la planificacién nacional empleada en la economia ca-~

pitalista no es esencial para ésta. Sus categorias histéricas, sociales e






ideolégic;xs fundamentales son la propiedad privada de los medios de pro-
duc_cién y el mercado, Estas siguen vigentes, ‘a\’m cuando el sector publi~-
co alcance un desarrollo mds o menos significativo como productor de bie-
nes y servicios y por tanto como propietario de medios de produccién..
Ello es asf porque el sector pdblico no es sustituto del mercado. Corri-
ge marginalmente su funcionamiento, pero no atenta sus bases; por el con~
trario, lo regula y lo refuerza cuando por las contradicciones capitalistas
cae en crisis. En este contexto la planificacién macro aplicada en el ca-
_pitalismo es adjetiva al mismo; no es sustantiva como en la economia de
direccién central, De allf que a diferencia de ésta funcione con cualquier

grado de eficacia sin que ello afecte las bases del sistema.

:

Por lo dicho, tampoco la planificacién de la economia de mercado
réemplaza al proceso social y politico que es la politica econémica, no
obstante que dentro de la confusién aludida se insiste en atribui'rle respon-
sabilidades que le son impropias, "La planificacién del desarrollo =-ex-
presa un inforgne internacional- es un instrumento para formular y ejecu-
‘tar politicas coherentes de desarrollo, expresada en térmings cualitati-
vos y cuantitati.vo_s. Por cons'ig‘uiente, los fracas.os de la pla,:nificacién
son fracasos enla elai)oracién y ejecucién de politicas efectivas, La Pla-
nificacién considerada como técnica social no es un sustitutov de la politi-
ca de desarrollo™ 'l'/, Ens?mga{ftse del procesc; de politica econdémica y se

consustancia en €}, pero no puede expresar ni contener lo que dicho pro-

ceso no le confiere,

1/ Informe del Segundo Periodo de Sesiones del Comité de Planifi-
cacién del Desarrollo del 10 al 20 de abril de 1967,



En la pugna de clases e intereses que constituye el proceso de
politica econémica, se elaboran =-conforme a la correlacién de fuerzas
de ios agentes en lucha- decisiones sobre cuestiones de la coyuntura y
del largo y mediano plazo; sin embargo, los paises capitalistas indus-
trializados han admitido la planificacién macroeconémica como una téc-
nica de programacién de corto plazo para corregir la coyuntura.' Su
funcién se limita al diagndstico de €sta, al prondstico de la misma y a
las politicas monetaria y presupuestaria para lograr el equilibrio global,
inﬂﬁyendo més en la demanda que en la ofertal..' En ese contexto la pla-
nificacién nacional se admite con la premisa de respetar la_s tendencias
sociales y econémicas que trascienden la coyuntura, que se supone e-
mergen del libre funcionamiento del mercado y del desenvolvimiento so-
cial,

Per.o, la planificacién pensada y enséyada‘en .las econo-
mias capitalistas subdesarrolladas o en desarrollo nacié'y ha evolucio-
nado vinculada a la crisis estructural de éstas. Su cobertura va més
allé de lo Estr'ictamente econémico y del equilibrio global; cemprende
intenciones ‘reformistas de las estruc'turvas econémicas; se cémpromete
con cambios inétitucionales y con amplios objetivos sociales,: remodelan—.

: !
do con ello los mercados, La coyuntura y el equilibrio en el corto plazo
también son tépicos de sus funciones, pero sometidos a las concepciones
mids amplias de los cambios estructurales y de las estrategias para rom-
per el subdesarrollo, He aqui una COncepcién de planificacién distinta a
la admitida en cl capitalismo industrializado, que se escapa de los mol-

des de la llamada programacién; pero, no por ello deja de ser '"'planifi-



cacién en el capitalismo''. Su inspiracién siempre ha sido, dicho des-

" carnadamente, pasar del subdesarrollado al desarrollado dentro del

modelo capitali_sta.‘

I, CRISIS, CONFLICTOS Y CAMBIOS.INSTITUCIONALES

Observada con este prisma, pueden explicarse las singularida-
des de la planificacién nacional utilizada en los paises capitalistas., Pla~

nificar el desarrollo del capitalismo es, ante todo, una contradiccién con

“la esencia individualista de €ste. La economia de mercado se concibe, al

menos en teoria, como un sistema que garantiza la libertad individual y

el control del poder econémico a través de la competencia. De ahi que el

capitalismo industrializado ni siquiera se haya comprometido con el voca~

blo planificacién -entendida en términos macro~- y.que haya preferido el
de programacién para designar la politica compensatoria ejercida sobre
la coyuntura,antes aludida. Sélo recientemente, con motivo 'dell debate
de planificar o no a esas economias a mediano y largo plazo, 'se ha reco-

.

nocido que de hecho se ha empleado la planificacién '"desde hgce muchos

1/

afios" . No-es extrafio que esta confesién y tal controversia tenga lu-
gar en medio de la méds grande crisis capitalista después deé los afios
treinta..

La planificacién, asi como las mayores responsabilidades econé-

micas y sociales del Estado, ha penetrado el capitalismo sobre el anca

de sus crisis, sobretodo después que la economia de direccién central

1/ Reunién Anual de la Asociacién Norteamericana de Economia
(ANE) de 1975,



probs ser factible y ~caLpaz de extendeArse por amplios territorios, La
teorfa y politica keynesiana gané vigencia con la crisis del treinta, que
dramatizé repentinamente las posibilidades de un colapso general del
sistema, en circunstancias que la economia soviética, no obstante sus

dificultades, no fue arrastrada por el paro ni por la caida del .ingreso-.A

Lia Segunda Guerra Mundial y la reconstruccién europea, brin-
d6 en los afios cuarenta la oportunidad de contrastar el vigor de las eco-

nomias de direccién central. La respuesta occidental fue el Plan Mars-~

“hall y los planes nacionales de los palses europeos capitalistas..' El triun-

fo de la revolucién china y la instauracién en el decenio del cincuenta de
su economia colectivista, hizo recurrir a la planificacién nacional como
técnica de apoyo a la proteccién e ingente asistencia financiera de los
Estados Unidos de Norteémérica y dg los organismo;s financieros supra-
nacionales,como el Banco Mundial y el Fondo Monetario, a la Indiay a
los paises del érea‘ asiitica influenciable por China Continental, De la
misma manera, en los afios sesenta, después que Cuba sociaiizara su
economfa y ee adkiriera al bloque éoviétip_o, la politica de Aljanza para
el Progreso auspiciada por los Estados Unidos pa.ra Américaﬁ..atina de-

mandé de los pafses la formulacién de planes nacionales. ’

i

El movimiento de liberacién e independencia de los territorios

coloniales posterior a la Segunda Guerra Mundial y que culminé con la

[3
«

derrota norteamericana en Vietnan, trajo nuevas complicaciones vy
crisis a las metrépolis, que se sumaron a las reivindicaciones de sus
pueblos por mejores condiciones de vida, a las sucesivas ondas recesi-

vas que cordujeron a la destruccién del sistema monetario internacional



Yy a la prolongada recesién con inflacién del actual decenio. Todo ello en
el contexto de un permanente desarrollo de las fuerzas productivas; més
veloz que el mejoramiento de las condiciones sociales requeridas para
evitar el desempleo y la capacidad ociosa de los establecimientos produc-
tores; | |

El conjunto de los acontecimientos citados -actuando unos detrds
de otros q varios de ellos a la veé-— han tornado extremadamente comple~
ja la economia politica del capitalismo industrializado, empujéndolo a
cambios institucionales:. Después de la gran depresién de los afios trein-
ta, la constante ha sido el fortalecimiento del Estado, el que ha conforma-
do el aparato productor y administrador que es el actual se_ac.b.or pﬁblico;.
Su funcién ha sido regular la economia paré evitar y ;uberar ias recesio-
nes, y arbitrar el conflicto social sin deteriorar las bases del sistema,
Paralelamente, por el lado empresarial, la evolucién econémica ha con=-
ducido a una creciente concentracién e internacionalizacic.Sn del capital,
cuya médxima expresién es el poder nacional e internacional, 'en lo eco~-

némico, financiero y politico de las grandes corporaciones transnaciona~=
2 '

lizadas. o . v
En el mundo subdesarrollado, la trisis permanente €n que se des-
envuelven los paises con economias de mercado y sus peligros de revolu-
cién social, indujeron a trasplantarle esa nu.eva figura del Esta-do moder-
no, no obstante ‘102' contradictorio que resulta la presencia de un sector
i .
piblico amplio en medio de un capitalismo doméstico incipiente, La cla-

se empresarial, incapaz de asumir la conduccién del desarrollo, admite

al sector piblico y recoge de €1 los frutos de su gestién productiva y de



acum.iscién. Es esta la condicién general de los pafses latinoamerica-

" nos y dei caribe (con excepcién de Cuba, naturalmente), en que no obs-
tante la ideologfa contraria a las funciones econémicas y sociales del Es-
tado, incluyendo, por cierto, la de los propios gobernantes, el sector

pdblico se expande y diversifica.

I, FUNCIONES Y CRITICAS

Un vasto sector puiblico, encargado de mdltiples funciones, recla-
ma por si un método que le de cohefencia a su quehacer, siempre que el
conflicto social y de intereses se lo admita. Esa es la razén imés elemen-
tal de la planificacién en las actuales economias capitalistas industrializa-
das y en desarrollo. Indicarle un norte al proceso socio-politico de la po-
litica econdmica, centrando la pugna de clases e intereses en una direc-
cién, atenuando el grado de anarquia del proceso, es el rol inmediato de
los planes.° Traducir en objetivos y metas el programa politico del gobier~
no, y darle una estrategia consistente es la tarea inmediata de los traba-

- jos de plax;ifi'cacién durante un perfodo gubernamental. Ayudar a explici-
tar una estratefia de accién y una polftiéa coherénte'de ijetfvos, aunando
fuerzas sociales y creando conciencia para romper el estadié) del subdesa-
rrollo es la funcién que trascendiendo la temporalidad de una administra-~
cién se aspira cumpla la planificacién nacional en los paises de la perife-
ria capitalista‘..] ‘

.g’i-!a deserﬁpeﬁado 1a planificacién mac.ro estas fun;:iohes? (Serd

capaz de satisfacerlas en el futuro? El sentimiento m&s inmediato del

hombre de la calle, de administradores publicos, cientistas sociales y



pollticus es de un gian escepticismo, inspiradd en la vivencia de las
cuestiones sociales, econémicas, politicas o administrativas tratadas

o0 resuelias insatisfactoriamente,

E1 balance de los planes"fc‘)rmulados en los paises capitalistas
subdesarrollados o en desarrollo es =-por otra parte- més negativo que
éxitoso, l.as fallas son innﬁmera’.bles. Los planes se formulan -se acu-~
s‘a-“- pero ao se cumplen, no se instrumentalizan; se disefian por un lado
y 1la politica econémica va por otro; no son realistas ni prdcticos; son
insinceros o demagégicos; no los entienden los politicos ni la burocracia
publica, no son participativos y carecen de apoyo social; no tienen sufi-
cientes especificaciones para’ ser aplicados, no se les lleva a un adecua~
do nivel de programas ni de proyectos, o simplexﬁente carecen de éstos;

no se les controla ni evalda, se les abandona prontamente y se transfor-

man en documentos que nadie consulta ni a nadie motivan.

La critica m4s radical denuncia que representan y defienden los
intereses de las minorias, de grupos selectos, que ayudan a mantener el

-

status y que no consustancian esfuerzos ni politicas desarrollistas. Los
o : ¢
més conservadores, por su lado, los rechazan por intervencionistas, los
. ]
consideran inoperantes y una amenaza para el desarrollo de la iniciativa
privada., Los poderes econémicos y politicos internacionales simplemen-~
te no creen en ellps,
i
I.a administracién pdblica no estd preparada para la planificacién

y no es capaz de coordinar la ejecucién de los planes, es otra afirmacién

corriente, junto con aquella que no existe la informacidén necesaria, que

.
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las estadisticas son inadecuadas o no confiables, a lo que se afiade las
deficiencias del diagnéstico y de las técnicas o modelos de proyeccio~
nes, de los cuales se dice que responden a las teorfas y problemas de

los pafses industrializados y por ende no son aptos para los paises en

desarrollo..

Una cuarta linea de cargos son las relacionadas con el aparato
o sistema técnico burocrédtico encargado de los planes'." Se le acusa de
inoperante, de no tener poder, de estar mal ubicado en el sistema pid-
blico, de ser demasiado tedrico y de no vincularse ccn los entes opera-
tivos, En este aspecto pueden acotarse las permanentes quejas de los
planificadores en el sentido que no se les comprende ni se les apoy.'a,
que encuentran en el sistema politico y en la administracién ni{l.s dificul -
tades que cooperacién, que no se siguen sus recomendaciones, que se les
excluye de las mé4s imvportantes decisiones de la politica econémica y que

no les dota de capacidad operativa..

En las frecuentes reuniones internacionales que se cé_lebran so-
bre el. tem‘a,'-confergncias, seminarios, congresos, etc.'- el escruti~
nio de problemas que gnfrenté. la planificacién na.cic.mal es mds o menos
el mismo en todos los pai’ses.. Siempre se concluye que se hh logrado al-
gun progreso, pero a decir verdad, se necesita valor para no desalentar-
se. En América Latina y el Caribe el de sal‘iento es mayor desde que em~
pezaron a campgagr los argumentos mediatizadores o contrarios a'la pla-

nificacién nacional, inspirados en el retorno a la doctrina liberal y em-

presarial que ostentan los gobiernos de fuerza,
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v, LXPECTATIVAS Y HORIZONTES

1o m&s interesante al mismo tiempo que contradictorio res- -
pecto a esta clase de }Sla_niiicacién es gque tanto el capitalismo indus-
trializado como el de la pcriferiva no la abandonan. ILa conciben ~eso
si- menos enfitica qube en el pasadb y relativisan mds su poten-
cialidad conductora de la economia. El debéxte inciado en los KEsta-
dos Unidos sobre la opéién de la planificacién nacional estd dejando
“en élaro, por otro lado, su inevitabilidad en el pais que més reacio

" se ha mostrado a la misma: "Los Estados Unidos derivan hacia la
planificacién econémica.... A mi entender, ya no es posible negar-
la" 1/ ha declarado el economista R. L. Heilbroner, éon‘s,ervador y

" admirador de Adam Smith.

La vigencia y el horizonte de la planificacién macroeconémi-
ca y social del capitalismo desarrollado, se sustenta en la misma cau
salidad de su aparecimiento y evolucién: el conflicto social y las crisis

agravadas_hoy por la transnacional y la menor elasticidad del sistema pa~-

ra mantener el empleo pleno y la estabilidad, .

La prolongada crisis de recesién e inflacién combinada del actual
decenio, ha puesto al descubierto graves fallas estructurales del capitalis
mo industrializado, las contradicciones intrinsicas de su modo de produc-

cién y la agresividad destructiva de la competencia olegopélica.

i

1/ Robert L. Heilbroner. '"La Planificacién de la Economfia

- Nacional: Su necesidad', paper publicado en The New York
Times Mogazine, y reproducido en la Revista Perspectivas
Econémicas N° 15 del II Trimestre de 1976,
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Las dificultades técnicas de la planificacién provienen, ade-
més de la inconsistencia teSrica y metodolégica con que se enfrentan
el trabajo de disefio y ejecucién de planes. La contradiccién social
e ideolégica intrinsica que lleva la idea de planificar el capitalismo
a nivel macro se maﬁiﬁesta en una amplia brecha tedrica y metodo-
16gica, que reclama comprensién y esfuerzo® para salvarla, Uno de
los derroteros seguidos al efecto, especialmente en las universidades
y centros académicos, ha sido inquirir en las técnicas de la planifi-
cacién de las economias de direccién central criterios y mé"todos,i;x_é
ciativa que ha incorporado una notable ilustracién sobre ese tipo de
planificacién y ha estimulado, sin dudas, la imaginacién, Pero hay
que reconocer que ese camino no lleva a soluciones relevantes, por
el simple hecho que se trata de métodos, teorfas y criterios bc‘lue res

ponden a otro modo de produccién.

No ha}y alternativa méds genuina que la elaboracién de planes,
los csfuerzes por implementarlos, la investigacién de las realidades
en que se planifica y.de las experiencias, buen‘as o malas} de los pla
nes, ademéis de la critica consistente. Asi como para elicapitalismo
industrializado, la politica compensatoria ha sido la mayor fuente de
inspiracién del anilisis econémico del ti.ltirno medio siglo; en la peri-
feria capitalista fos intentos por planificar el desarrollo son una opor
tunidad de enriquecer el acervo teSrico y métodolégico de la Economia

Politica,



En medio del mayor progreso tecnolégico de las dltimas décadas,
en ‘

se engendrd e irrumpié/el escenario internacional la nominada "stagflation"

ja destruccién del sisterma monetario, el retraso y la pérdida de ventajas
en la competencia internacional de ramas industriales de los Estados Uni-
dos, corﬁo la del acero y de manufacturas livianas que reclaman mayor pro
teccié;l que la hasta ahora recibida, la baja productividad relativa de am-
plios sectores de las economias inglesa y francesa, entre otras, y la gue-
rra monetaria mis despiada en que ha;n caido las potencias capitalistas
para redistribuirse los mercados y proteger sus industrias menos compe-
titivas, EIl pronéstico que para el resto del siglo hacen los ec-énomista del
capitalismo es alarmante. Preveen una desocupacién e inflacio'i: el doble o
mds alta de la de los decenios pasados, un desmejoramiento relativo del
standard de vida de la poblacién y de un mayor esfuerzo individual, ademds

de un endeudamiento extraordinariamente grande de los paises. subdesarro-

llados y, por cierto, menos opciones de desarmwilo.

v

A @€ste panorama se agrega, lo que Hugh Stepheson, ha nomi-
nado 'la inevitable colicién' -entre el poder de las empresads multina-
cionales y el poder del Estado. 1/ Desde hace un cuarto dé siglo em-
presas o corporaciones nacionales se internacionalizaron, y con el acre
centamiento de poder econémico-financiero .y tecnolégico a escala in-

ternacional que hah logrado, se alzan como gigantes econémicos y po-
i

y “"La inevitable colisién. Empresas Multinacionales versus
Estado', Hugh Stepheson. Editorial Pomaire.

13,



liticos compitiéndole el poder al Estado, al movimiento sindical y .
la masa consumidora, al extremo de hacer cada vez mé&s anacrénic.

la accién cstatal y del sindicalismo circunscrita al dmbito nacional.

Dentro de estas nuevas tendencias, la planificacién macroeco
némica y social del capitalismo desarrollado serd, con toda probabi-
liaad, un expediente mis demandado que en el pretérito. Si la trans-
nacional planifica, el Estado tendri que planificar ain mdés; tanto maés
- cuanto mayor es su compromiso politico, En el capitalismo democri
tico, ¢l dilema del Estado -en las condici;mes actuales- es dramético,
ya que si bien tiende a identicarse con el capital, no puedé¢ decspren-
derse de su genesis popular, En la dembcracia burgﬁesa, puede go-
bérnarse con y para el capital, pero los gobiernos son elegidos por el
pueblo., La tnica forma de alcanzar una e:ltacta y absoluta identidad
entre Estado .y capital -~y qhe por tanto el primero sé s'ometa plena-
mente al poder de las transnacionales- es suprimiendo el voto popular,

Esta es la*qpciSn que enfrentan y de la cual son responsables los de-

mécratas y socialdemocritas de los paises industrializadosi

En la periferia capitalista la '"colicién'" se diluye i)or el ava-
sallamiento que son objeto el Estado y el magro capitalismo local por la
transnacional. Ademds, el subdesarrollo es una crisis perrﬁanente que
mantiene a los go:biernos en una constante debilid_ad e inestabilidad. El
paupcrismo de las'masas, la falta de expecté.tivas ec;mdmicas, el con-

traste en el consumo y en la distribucién de la riqueza, el dominio fo

raneo,la concicntisacién de las mayorfas y del intelectualismo no les



dan trepgua., Son gobiernos en crisis, siempre expuestcs a presiones,

a la velecidad de la transnacional y de la politica de las potencias do-

mientos gremiales, a la explosién popular,

Los cambios ocurridos en el cardcter de la inversién for;mea,
.haln exacerbado la incertidumbre y el riesgo de los gobiernos de la pe-
riferia, En efecto, el antiguo modelo de enclave, de inversién concen-
"trada en la explotacién de matcharia's primas, exigia una mayor estabili-
dad politica y econémica. Resultaba de interés para los propictarios
externos de las mihas o plantaciones, procurarles estabilidad al gobierno
y al sistema politico anfitrién, mieniras tuvieran la garantia de produ-
cir y exportar las riquezas naturales, de rescatar el valor de sus in-

versiones y de percibir una elevada tasa de ganancia. Los acuerdos

.
'

entre jnersimistas competidores eran mdas duraderos y las dificultades

con ¢l sistemma politico méds distanciadas.

-

Después que las nacionalizaciones se generalizaronm y que los

estados han asumido los riesgos de las explotaciones, y despuds que
;

la inversién de enclave se mudo por la transnacionalizada,” la compe-

tencia entre transnacjonales y el tratamiento de eg¥ftagcon los gobier-

nos y el sistema politico local, se ha hecho notablemente fluido.

i

La invérsién de la transnacional es propensa a dispersarse
por los diversos sectores de la economia doméstica, buscando y apro-

vechando todas las oportunidades de negocios y clases de operaciones
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bajo el postulado de inversiones lo menos abultadas posibles, faciles

de liguidar y rendidoras de utilidades elevadas, prontas y seguras,

Esas caracteristicas animan la competencia oligopélica y, por
ende, la lucha entre las corporaciones para penétrar ‘y dominar las
freas de negocios que les ofrece un pais periférico. En estas cir-
cunstancias las motivaciones de cada corporacién multinacional para
tratar con los gobernantes y darles apoyo son més puntuales y transi-
torias, a la vez que miés conﬂicti\ras, ya que la accién de la trans-
nacional va destruyendo al empresariado criollo, desintegrando la eco-
nomia, mudando las caracteristicas de las relaciones de produccidn,
introduciendo técnicas y procedimientos gque generan conflictos y situa-
c;ones indeseables. La estabilidad de los gobiernos y de leos paises

gueda sujeta asi a la dindmica de estos nuevos gigantes imperialistas.

A los gobiernos les es miés urgente, entonc.:es, formular es-
guemas de politica econdémica que les ayuden a orientarse én la flui-
dez que les ~rodea, La planificacién nacional le"s a.parece,; de nuevo,
como un método dtil; sin emBargo, su misma inestabilidad",; la oposi-
cién ideolégica que la propia transnacional iﬁcentiva, y los conflictos

que ésta crea, hacen mis dificil planificar.
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V. EL DESAFIO

Discutir las dificultades de la planificacién macro-econdmica
y social de los paises capitalistas en desarrollo, desentreiiando sus
implicacioncs técnicas y explorando ideas y actitudes que informen

tépico
nuevos criterios de trabajo, es/ que aun cstd lejos de agotarse.

~Ira planiﬁcacién nacional y sus deficiencias ha si-
do ampliamente debatida, pero con una fuerte inclinacién a considerar
la como una técnica controvertida, de relativa eficiencia, 'no obstante
que los organismos internacionales que més la han difundido y apoya-
do en América lLatina y el Caribe ~-CEPAL e ILPES- han advertido
reiteradamente sobre su contenido intimamente vinculado a la poli-

tica y problemas del desarrollo.

Las qausals Ror }‘ig Cp‘ig'}ﬁficacién ensayada en la regién no da
los result;cf'os esperados y que padezca de tantas deficientias, como
las enunciadas més arriba, se localizan madés allid de las éstrechas
fronteras técnicas y de la voluntad de la administracién pﬁblica y de
las Oficinas o Sistemas de Planificacién, A juzgar por las criticas
mdis difundidas, no ha sido suficiente la argumentacién que la asocia
como técnica a. 1;1 politica de desarrollo. Ha faltado una elaboracién
para demostrar que tanto ecsa politica como la planificacién forman

partc del amplio y complcjo proceso social y politico que es la poli-

tica econémica,



Con cstas sugestiones no se trata de fomentar un cémodo op
timismo en torno de la planificacién del capitalismo; se trata ante to
do, de objetividad, Que el capitaliénlo. pretende incorporar la planifi-
cacién macro es una realidad, un rasgo éaracterfstico de su actual es
tadio, que conlleva, segin se dijb, una contradiccién, El desafio con
siste en desarvollar criticamente esa coptradicciéncn todos sus dimen
siones -sociales, econémi'cas, politicas, tedéricas, doctrinarias~ hasta
arribar a la si’ntesis' de transformar su contenido sustantivo para lle-
gar a planificar conforme a las necesidades humanas, colectivas e in

dividuales, y no en funcién de las rentabilidades Yy privilegios de unos

pocos,
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LAS BASES DOCTRINARIAS Y TEORICAS DE LAS
TECNICAS DE PLANIFICACION

I.a Planificacién Econémica y Social no podri{a entenderse en to-
dos sus alcances sin referirla a la organizacién del Sistema Econém.co,
a las funciones y responsabilidades que en el sistema le caben al Estado
y sin vincularla al proceso de politica econédmica. De otro lado, no hay
que perder de viéta que en la organizacién de la economia y en la admi-
nistracién del Estado, los elementos doctrinarios y las fuerzas sociales
y politicas en que las mismas se sustentan son fundamentales y cons-

tituyen las fuentes motoras de la gestién piblica.

I LAS BASES SOCIALES Y DOCTRINARIAS DE LAS TECNICAS

La evolucién de la economia capitalista ha conformado un tipo de
sistema mixto, caracterizado por las funciones esenciales q'ue-el Estado
cumple en la organizacidén y funcionamiento de las actividades y de la so-
ciedad, E:] efecto, el Estado realiza funciones insustituibles en la forma-
cién y distribucién de la produccién, en la inversién y el financiamiento,
con lo cual influye directamente la formacién y distribuciéndel ingreso y
de la riqueza, Dentro de esta condicién general y bdsica de los sistemas
mixtos cabe, sin embargo, una amplia variedad de grado y de formas de
perticipacién dek Estado, que soﬁ las que en definitiva consustancian la
planificacién econémica.

Por este hecho, no es admigible generalizar en tesis sobre 1las
técnicas de dichas materias, Ello se hace m4s patente cuando se consi-

dera la relacidn entre la planificacién y politica econémica.



La i)olftica econémica es, de facto, la manifestacién concreta y
especifica -con todos sus alcances e implicaciones ideolégicas- de inte-
reses empiricos y de posiciones de fuerza en la praxis de la economia,

La sucesién de actos que comp'rende la poltica econémica es un proceso

de toma de decisiones que, como lucha social y politica, se da en torno

de la definicién y administracién de los instrumentos o normas empleadas
para regular el desenvolvimiento de las actividades econémicas, El Es£a°
do viene a ser el centro de gravedad de dicho proces-o, ya que a través de
las instituciones y érganos que lo conforman se legitimizan y administran
tales normas o instrumentos. Estos llevan implicito cdstos.y beneficios
sociales, mayores o menores restricciones y oportunidades‘para las di-
ferentes clases o grupos sociales o de intereses afines,

Resulta esencial, entonces, para las clases o grupoé en pugna co-
par y controlar todos los drganos del Estado, o al menos los m4s decisi-
vos en la politica econémica, |

Dentro de este coritext"o, la planificacién -en los sistemas de eco-
nomia mixta- es un método empleado por el Gobierno para éonferirle ma-
yor raciohalidad y sistematizacién a la politica eéonémica rgSMtante de la
lucha social y politica. Es asi, la prolongacién =-en forma (;ie método y
de procedimientos~- de los grupos que logran copar los principales cen-
tros de decisién y de administracién del Estado. Su contenido refleja los
intereses m4s .ininediatos y las motivaciones que a méds largo plazo tengan

;
.dichos grupos. Su eficiencia y su perfeccionamient.d- depende de la necesi-

dad que el o los grupos de mayor p&der tengan para racionalizar la preser-

vacién y prosecucién de sus intereses a través de la politica econémica.,



En consecuencia, la planificacién en sus ra:;gos fundamentales consustan-
cia la ideologla y los intereses prédcticos de los sectores que mayor con-
trol ejercen sobre el Estado. Por lo mismo, las técnicas de que haga uso
se enmarcarén en esa condicién fundamental,

En gran medida 4es a causa de este hecho que el empleo de la plani-
ficacién en los paises latirx;america'nos de economia mixta, ha tenido lu-
gar dentro de una intensa controversia, que su desarrollo se ha limitado a
planes globales y otras manifestaciones generales menos especificas, que
sus efectos précticos en la propia administracién piblica sean escasos o
nulos y que no se hayan formado sistemas de planificacién ﬁés orgénicos
y efectivos para superar las manifestaciones del subdesarfdllo que el diag-
néstico intelectualizado ha detectado.

Por lo dicho, lasAtécnicas empleadas en cada etapavde la formulz -
cién y aplicacién de los planes tienen implicaciones doctrinarias y socia-
les. El diagnéstico es, en el fondo, una evaluacién del corrlportamiento
econémico y social de los grupos nacionales y foréneos con mayor rique-
zay pod‘er' dentro del sistema en funcién de los objetivos désarrollistas;
la formulacién de la estrategia y la definicién y cuantiﬁcacién de los obje-
tivos y de sus prioz‘idacie s, lleva implicito -adem4s de las?conclusiones
del diagnéstico- una eleccién de los grupos que se tiende a favorecer con
la expansién de las fuerzas productivas; la ejecucién significa elegir y a-
plicar instrurx?e:‘ntos de politica econémica consecuentes con las conclu=
siones que aporté el diagnéstico, con los procesos criticos y de acuerdo
a los objetivos que determina la fase anterior, EIl control y evaluacién

mide y califica la consecuencia y la intensidad con que el gobierno actda



en la prosecusién de los objetivos, asi como la magnitud de los escollos
que tienen que salvarse en la ejecucién. ‘

Del mismo modo resulta trascendente la cobertura econémica, es=
pacial y temporal de los planes y su es'pecificidad-. Un plan de prospecti=
vas no tiene més motivaciones que la de los agentes con més conciencia
de la problem4tica social del futuro més lejano; un plan global de mediano
plazo, si bien motiva a un grupo mayor de agentes resulta menos conflic-
tivo que un plan de corto plazo., De igual forma, uﬁ plan nacional con va-
riables agregadas provoca menos reacciones que uno con especificaciones
sectoriales y regionales, o del qué contiene politicas especificas para dis-
tribuir progresivamente el ingreso y la riqueza o para estabilizar el nivel
de precios, |

Estas circunstancias explican porqué la planificacién en los paises
mixtos de América Latina ha quedado circunscrita a la formulacién de pla~
nes globales de mediano plazo, o de planes sectoriales o regionales inde-
pendientes unos de otros y del plan zlobal; porqué es casi desconocida la
planificacién anual operatiVa y porqué la técnica de pre supuelsto programa
se detiené en la etapa de la evaluacién de los gastos pﬁblicos;especfficos.
Asi mismlo, explican la ausericia absoluta de experiencias en’ control y eva-
luacién de los planes formulados, como de sistemas de plani;ficacién con
una efectiva participacién de los sectores sociales m4s amplios y repre-

sentativos, como son el trabajo, el capital, los pequefios propietarios,los

profesionales y 10s consumidores,
i



.II.' LAS BASES TEORICAS DE LAS TECNICAS

Las fuentes de las técnicas de planificacién son las teorias econé-
micas; pero, éstas responden a los fundamentos ideolégicos de los siste-
mas socio-poli’ticos.. En sintesis, la teoria econédmica no ha sido hasta
ahora mds que una forma de darle racionalidad a los postulados doctrina-
rios del orden prevaleciente, Muchos testimonios se pueden citar en apo-~
vo de esta afirmacién, basta mencionar a Johan Akerman _1_/. "I.,a econo-
mia cldsica se inspira, en primer lugar, en la concepcién del derecho na-
tural, segdn la cual el andlisis puramente 16gico basta para poner en evi-
dencia todo lo que se pueda relacionar racionalmente a un concepto. Dicha
economia cl4sica no considera més que las relaciones de rﬁagnitud carac-
terfsticas del orden natural de forma euclidiana, pretendiendo englobar
asf, en un mismo sistema de coordenadas, lc;s cédlculos, la:'descripcién
del fenémeno econémico =-es decir, del contenido del orden natural- as{
como las normas de politicas econémicas que debieran realizar dicho or-
den' ;/ ‘

Lg. teorfa econémica neoclédsica, por otra parte, reforzando sus
vinculos doctrinarios con el capitalismo en desarrollo, ensilsa el indivi-
dualismo y el subjetivismo del quehacer econdmico A unhque estreme-
cidos por la crisis de los afios treinta de este siglo y por la arquitectura
tedrica del Keynesianismo, sus principios no han logrado perder su pre-

tencién de racionalizar la justificacién de un sistema capitalista interna-

i

1/ Estructura y ciclos econémicos. Editorial Aguilar, Madrid 1960,

2/ Op cit,, pdgina 4,



.
cional, - ahora abiertamente oligop6lico y desarrollado en su m4s alta ex~
presién financiera, '"Los modelos de célculos son, en la teoria econémi-
ca contempordnea, esencialmente micro~econémicos: conciernen a los
empresarios o a los consumidores privados. Sin embargo, se han efec-
tuado también c4dlculos concernientes a un Estado completo, pero hésta
ahora dichos cdlculos no han alcanzado nunca un grado de racionalidad su-
ficiente para llegar a ser modelos teSricos'... 'se hace evidente que es
indispensable tomar en consideracidn la estructura econémica y politica
para una teorfa de la planificacién econémica, si se desea aportar con
ella algo nuevo y valedero a la economia poli’tica". '_l/'.'

Suponiendo que las sociedades se comportan conforme a lo expli-
cado por las teorias del mercado competitivo, se ha constr\i’i_do el sistema
de cuentas nacionales y el método del ingreso nacional, as{ como el regis~
tro de las corrientes econdmicas y financieras con &l exterior, los balan-
ces de las corrientes monetarias y, entre otros métodos més, la estruc-
tura de los fndices de precios-. La estructura formal y la metodologia del
presupuesto fiscal se inspira en la concepcién de un estado n‘_eutral dentro
de un sist»eina liberal, lo mismo que la clasificacién corrienfemente em-
pleada para los impuestos, y hasta la propia idea de sector pidblico toda-
via es un concepto en evolucién que no ha encontrado su trata",miento me‘to—
dolégico mds apropiado.- Otro tanto puede decirse de las técnicas y recur=
sos metodolégicos m4s recientes relativos a la asignacién de recursos ta-

les como la teorim de los juegos, la investigacién operativa, la programa-

i

1/ Op cit,, p4gina 6,



éién lineal, los anélisis de costos y béneficios, la aplicacién de la simu-
lacién, as! como la frondosa familia de modelos de crecimiento.. Aidn
cuando estos aportes y metodologfas pudieran‘considerarge -como a me-~
nudo sucede- de estrictamente técnicas y a-ideolégicas, la verdad es que
ellos han surgido buscando la maximizacién de los beneficios de la empre-
sa o del consumidor individual en un sistema de precios dominado por el
monopolio u oligopolio moderno, sobre la base de supuestos y pardmetros
sujetos a la proposicién de fines miltiples y medios escasos en que el eco-
‘nomista o analista no debe calificar los primeros.. Como la informacién
bdsica con que trabajan estos métodos es proporcionada por el sistema de
las cuentas nacionales o del presupuesto fiscal o por las est#dfsticas del
sistema de precios o los balances monetarios, su sesgo, a lc;s fines de la
planificacién de las economias subdesarrolladas o en desarrollo, es atn
mayor;

Pero 1o més trascendente es la circunstancia que esta teoria y
sus métodos correspondientes han sido elaborados en los palses capitalis-
tas industrializados al tenor de los problemas de sus economfas, De ahf
que su emyleo_ y su ensefianza '"a ciegas'' en los palses subdesarrollados
o en desarrollo -es &ecir, sin una profunda comprensién e jnterpretacién

' : é
de sus alcances y limitaciones~- crea una condicién enajenante, puesto
que dichos m'étodos v teorfas estdn estructuradas para re éponder a cues-~
tiones de otras realidades. Asl como la formulacién de un plan de objeti-
vos a base de éoeﬁcientes obtenidos por correlacién no seria otra cosa que
repetir las tendencias del pasado, el empleo sin severas revisiones de aque-

llos métodos es pretender un comportamiento de la economla y de la politi=

ca econémica tipico de un sistema mixto industrializado,



111, CONCLUSIONES

La conclusién a que se llega es, sin duda, dramdtica, La econo-~
mia subdesarrollada carece de un acervo teérico propio y por ende de mé-~
todos apropiados, no obstante los esfuerzos realizados en los dltimos tres
‘decenios, Las bases de la economia moderna y del cdlculo econédmico del
sistema de mercado se han'venido cultivando por més de dos siglos. Sus
aportes, sin lugar a dudas, son valiosos antecedentes y es indispensable
su conocimiento y dominio; pero como base tedrica y metodoldgica para
lus.pafses subdesarrollados no tienen la vigencia que se les atribuye ni pue~
de p) sustituir las creaciones que deberian surgir del anélisis profundo de la
problemdtica de estos paises, a

Es en este contexto en que se plantea la cuestién de las técnizas de
planificacién.' La primera conclusién es que-estas no surgeh’ sin de:sarro-’
llar el conocimiento y la teorizacién sobre el subdesax;rolld y sobre la eco-
nomia nacional en particular. Aun cuando para los méds pragmatistas los
problemas de dichos pafses ya estdn identificados y lo que fa‘_lta es actuar
consecuentemente, la verdad es que el tema estd lejos de agoptarse, tanto
en sus causalidades como en sus aspectoé telelégicos. Lo rr‘,x"'és singular,‘
ademds, es que los mayores estudios se contindan haciendo en los paises

.
industrializados. La respuesta que cabe es el fomento de las investigacio-
nes tedricas, metodolégicas y factuales de la economfa en todas sus mani-
festaciones, tante para satisfacer las motivaciones propias del conocimien-
to en sf, éomo}para aportar soluciones y técnicas a los problemas de la po-

litica econémica y por tanto de la planificacién,



Esta respuesta exige dos requisitos imprescindibles, Uno es la
confeccién, perfeccionamiento y publicacién oportuna de estadisticas,
censos y de toda clase de datos e informaciones de manera que los inves~
tigadores y analistas puedan disponer‘fé'cilmente de ellos, El otro es la
revisién de los programas de estudios y de formacién tedrica y préctica
de los economistas, planificadores y administradores. Lé. racionalidad
de los pensa es indispensable si se desea elevar la capacidad creadora de
los educandos en teorfa, en método y en técnicas y si se pretende garanti-
zar que estos dominen y se compenetren de la problem4ética nacional,

En cuanto a las técnicas de planificacién, su desarrollo estd suje-
to a las motivaciones que indyzcan a la planificacién econém‘i:ca vy a la tras-
cendencia que se le confiere en la formulacién y administracién de la polf-
tica econémica, Un sistema de planificacién orientado sél’o'é satisfacer
las exigencias més inmediatas de confeccionar planes globales de mediano
plazo, no daré lugar a crear técnicas ni a investigar el comportamiento de
la economia ni de la politica econédmica. Como es dificil qué la Universi-
dad, por-su funcién misma, se compenetre e identifique con’los problemas
prédcticos,que presenta la planificacién, el mismo sistema deé planificacién
podria suplir esa falta con un instituto o taller de investigaciones y de c}em
sarrollo permanente del diagnéstico nacional y de las técnicas que se re-
quieren en todas sus etapasA. Dicho taller capacitarfa, adem4s, el perso-
nal necesario para las distintas tareas de planiﬁcacién; Otro tanto, es vd~-
lido para las algencias responsables del presupuesto, de las cuentas nacio-
nales, de las estadisticas econédmicas, del registro y tratamiento de las

corrientes monetarias, del comercio y financiamiento externos, de los



precios, remuneraciones, impuestos y de la politica y planificacién de
los sectores y regiones; Una red de pequeﬁés centros especializados en
estudios tedricos y metodolégicos de los aspectos més importantes de la
polftica econémica y de la planificacién, adheridos y dependientes de las
reparticiones pdblicas responsables de los mismos, pueden constituir la
base més sélida y genuinamente nacional de la creacién de técnicos y de
formacién de personal especializado en esta 4rea de la administracién, a
la cual la Universidad le deberia aportar el desarrollo de la teorfa, las
bases del método y la comprensién histérica de la problem4tica econémi-
ca y social del pafs,

Por otra parte, la difusién de la teoria, del método :y' del conoci-
miento factual de la economf{a, requiere de un sistema de cémunicaciones
que actie permanentemente vinculado con los centros de investigacién, y
de formacién de profesionales, La cobertura de los planes y el grado de
participacién que posea el sistema de planificacién son la base mé4s genui~
na de la difusién de sus técnicas, lo que por dem4s es su responsabilidad
en cuanto a la administracién piblica se refiere. |

Pqr todo lo analizado en cuanto a los contenidos docirinarios de la
politica econémica y de la teorfa y metodologia de la econorhfa, la transfe-
rencia internacional de técnicas o de procedimientos, tal codmo se entie‘nde
corrientemente, posee en este campo una validez mdas restringida que la
que a menudo se le atribuye. Hay, en primer lugar, el riesgo de la enaje-
nacién, asi cqm’b el de la ineficacia por desconocimiento del pai’s.. Sin una

i

fuerte motivacién nacional y una adecuada organizacién, la transferencia
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de técnicas de este tipo puede llegar a inhibir la capacidad creadora nacio-
nal, Sélo con programas bien definidos y con una alta conciencia de 1~ que
un pafs necesita y de lo que es factible proporcionar, la transferencia de

esta clase de técnicas puede crear algin tipo de efecto duradero,
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LA PLANIFICACION OPERATIVA

L SU COBERTURA

El contenido sustantivo de la planificacion operativa es, de un lado, el funciona-
miento de la economia en el corto plazo y, de otro, la formulacidn y aplicacién de la
politica econdmica, especialmente lo de cardcter instrumental ,

Este tipo de planificacién ha sido concebido y ensayado de preferencio en paises
industrializados, como recurso metodoldgico para llevar a cabo politicas anticiclicas, de
regulacidn de la coyuntura y de orientacion de la inversion., En general, se trata de po-
liticos econdmicas sin pretenciones de cambios significativos en los estructuras econdmicos,
sociales e institucionales de dichos paises., ‘

En los paises en desarrollo, con fuertes desequilibrios basicos, la regulacién de la
actividad econdémica en el corto plazo y la conduccidn de la politica econdmica para ese
periodo tiene una mayor complejidad, Actian sobre la coyuntura muchos mas factores
exdgenos que en aquellas ofras economias y la politica econdmica contiene modificacio-
nes institucionales y econdmicas profundas.

De ahi que en estos Gltimos paises, la planificacidn operativa necesariamente alcan
ce caracteres propios al medio y a los problemas que ayuda a resolver, que sea mds com-
plejo, requiera de moyores esfuerzos institucionales y politicos, y que ofrezca menos pron
tamente de lo qué generalmente se aspira los soluciones que se le reclaman; Sin embarge,
tiene la virtud de ayudar, desde su inicio, a fortalecer la copacidad de administracién de
la politica econdmica de corto plazo y el manejo de la coyuntura,

;

En el contexto de estos Gltimos pai’ses, puede afirmarse que la tarea de este tipo de
plomflcacnon es garantizar la prosecucion sistemdtica de un programa de ob|ef|vos econo
micos y sociales aleanzables en el mediano y largo plazo., En efecto, definido un progra
ma de cbietivos ~-sea que conste en una declaracidn de gobierno o que se formalice en
un plan de mediano o lgrgo plozo- se tiene el riesgo que los problemas mds inmediatos
que presenta la actividad econdmica y que el gobierno debe otender, que la controversia
interna e internacional que siempre conlleva la politica econdmica, que las rigideces y
el hébito del aparato administrativo, que los imprevistos que surgen en el desenvolvimien
to econdmico cotidiano, etc, induzean a la definicidn y oplicacién de medidos economl
cas no consecuente con ese programa o plan,
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Por tanto, la prictica de la planificncidn operativa se inspira y estd inserta en
ese programa de objetivos y enfrenta, por lo mismo, el desafio de traducir dichos obje
tivos en acciones especificas, aplicables de inmediato.

Forman parte del contenido de la planificacién comentada, las proyecciones a
corto plazo de las variables macroecondmicas del Ingreso y del Producto en todas las
categorias que reflejan la formacion y el uso de la oferta y de la demanda global . A-
demds, son parte de la misma, los balances de las principales corrientes financieras,
como las generadas por la actividad del sector piblico y expresadas en el presupuesfo
consolidado de dicho sector, por la economia externa exprescdc en la proyeccién del bo
lance de pagos o de un presupuesto de divisas, por la economia interna expresada en un
presupuesto monetario, y por las funciones de ahorro e inversidn expresadas en los progra
mos de inversiones y en sus respectivos esquemas de financiamiento.

Se entiende que en el trasfondo de estas corrientes de Ingreso y de Producto, y de
las de cardcter financiero, estan las corrientes fisicas de factores y de produccién crea
das por las transacciones de los diferentes agenfes econdmicos.

De ahi que también sean parte del contenido de la planificacién operativa los pro
gramas de produccidn sectorial con sus respectivos cuadros de oferta y de demanda, los
balances de productos especificos més esencidles y de usc difundido y los de mano de o-
bra, Por la misma razén, son esenciales en esta clase de plonificccién las funciones de

comportamiento ecordmico, como las de produccidn, consume, inversidn, ahorro, |mpor
Yacidn, uso de dinero, etc.

La politica econdmica instrumental, en esencia, persigue alterar en algin sentido,
o confirmar, dichas funciones de comportaaiento, por lo que son imprescindibles en esta
planificacidn los conjuntos de instrumentos de politica econémica que se encuentran en
las éreas fiscal (ingresos y gastos piblicos), monetaria (tasas de redescuento, de encaje,
etc.), cambiarja (regulaciones diversas), de precios (fijocién de precios, de mérgenes de
comercializacidn, etc.) y de salarios (fijacién-de salario vital, de reajustes, etc.).

. :

En suma, lo formalizacibn que la plonificacién operotiva llega a presentar en tér-
minos de juegos de proyecciones de corto plazo y de cuadros o balances contables como
los mencicnados mds arriba, son la resultante de los supuestos que se asumen al definir
las funciones de comportcmlento mencionados y de las decisiones que se tomen en cuanto

a instrumentcs de politica econdmica,

Volviendo a la idea del programa o plan de objetivos, puede decirse chora que
aquel desafio bludids mas arriba), consiste en llegar a traducir dichos objetivos en un
cuadro coherente de metas anuales (o de periodos cortos), eligiendo y aplicando instru=-
mentos de politica econdmica capaces de alterar las diversas funciones de comportamiento,
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En todo esto hay envuelto, ademés, una cuestion de administracion de los instrumen
tos de politica econdmica, tan importante como los otros contenidos sefalados.

II. LOS INSTRUMENTOS METODOLOGICOS

Conforme a lo expuesto _ . los instrumentos metodolGgicos bési-
cos de la planificacion operativa son:

}.  Un programa de objetivos realizables en el mediono y largo plazo.

2, Un diagndsticc del funcionamiento de la economia y de la politica econd-
mica en el corfo plazo; y :

3. Un modelo que permita formular el presupuesto exploratorio y el presupues
to econdmico nacional .

Cada uno de estos J.nstrwnentos metodolbglcos admiten una gren relatividad,
segﬁn sean las ex1genc1as que se le hagan a esta” plan1£‘1cac16n el estilo con que sv
qulere practlcar y las posibilidades de contar con elementos té&cnicos adecuados.

El programa de objetivo, desde un punto de vista ideal, seria convenjente que es-
tuviera formalizado en un plan de mediano plazo. Cuanto més preciso y detallado sea
dicho plan y cuanto més se inspire en un plan de largo plazo, toanto mejor.

Sin embargo, pudiera ocurrir que dicho plan no se hubiera formulodoy en tal caso,
podria ser sustituida por un conjunto de proyecciones globales y programas de inversiones
sectoriales de mediano plazo. La tercera alternativa, es que sdlo exista una declaracién
de objetivos, que en un caso extremo podria llegar a ser sélo cualitativa y de cardcter
general , - . , .

-
3

Aun cuando se conterar con esta Oltima alternativa y en su mcmfestac;on mds impre
cisey; no podria dejarse de tener, sin embargo, un planteamiento orientativd en cuanto al
modelo normativo que se persigue. Por lo mismo que se ha dicho antes, es en el corto
plazo -a través de medidas de politica econdmica~ que se van incorporando nuevas ins-
tituciones al sistema vigente y remodelando o confirmando los existentes,

La plonificacién gperativa tiene una mayor base de definicién y una mayor cobertu
ra metodoldgica, cuando puede apoyarse en un plan de mediano plazo como el indicado
en la primera alternativa, y por tonto tiene opcidn de perfeccionarse mds répidamente y
responder mejor a las demandas de la Administracién.
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-

El otro instrumento metodolSgico basico -el diagnéstico econbmico~ se refiere al
conocimiento de la actividod acondmica en el corto plazo y o la organizacién y funcio-
namiento del sistema econdmico.

En general, se trata de tener, por una parte, una tesis explicotiva del comporta-
miento econdmico a base de los factores exdgencs y enddgenos mds relevantes para el
corto plazo, identificando el grodo de constancia o de inestabilidad de los mismos; 'y,
por otro, de una comprensidn del funcionomiento institucional del sistema econémico y
de lo politica econdmica,

Ademds de una tesis, lo ideal es que hayo también, un acucioso conocimiento de
aspectos especificos de las actividades econdmicas, de los corrientes financieras, de las
estructuras institucionales y de la politica econdmica. Se trata de un conocimiento de-
tallado de los mdltiples elementos mds especificos de esos aspectos.,

Dado el caricter del diagnéstico en referencia, es del caso sefialar que no basta
un andlisis de las tendencios de largo plazo, como el frecuentemente empleado en la
formulacidn de planes de mediano plazo. El diagnéstico requerido por lo planificacién
operativa, partiendo de ese andlisis de tendencias debe aportar una explicacidn de cb-
mo se desenvuelve la economia en la coyunturc, de cdmo reacciona ante factores exoge
nos y ante cambios en la politica econdmica o de elementos institucionales, de cdmo se
alcanzan -y de como también se pierden- los equilibrios fiscal, monetario, de ahorro-
inversién, de empleo; cdme se interaccionan fodos ellos y de como se equilibra, en de
finitiva, la oferta y la demanda global .

Por lo dicho, el diagndstico tendria que explicar, entre otros, el comportamien-
to del nivel de precios y los cambios que experimente el sistema de precios relativos,
por lo mencs en sus componentes més importantes, come los precios de los Bienes y servi
cios de consumo, de los insumos, de las importaciones, de los bienes de capital y de los
precios sectoriales, Deberia aporfcr otra tanta informacidn sobre el costo de los factores
-salorios, utilidades, tasas de interés-, y sobre el funcionamiento de los merccdos de pro
ductos, de factores de recursos financieros, ¢

Un diagnéstico con esas cualidades exige un prolongado perfodo de= formacion,
En ausencia de esa condicién, lo frecuente es apoyarse en la informacién y en las concly
siones de estudios parciales hechos ‘con otras finalidades, La otra opcién, es partir con
un andlisis de las tendencics generales de largo y mediano plazo complementado con al=
gunos estudios iniciales de la coyuntura,

3
b
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Aunque el tiempo de que se dispongo para iniciar las tarecs de la planificacion
operativa sea breve, es imprescindible poseer una tesis interpretativa del funcionamien
to de la economia, que ayuden a explicar los aspectos considerados de mayor relevan=
cia para el programa de objetivos, como pueden ser el ritmo de expansidn de las activi
dades productwcs, la tasa de inversidn, el nivel de industriolizacidn, la estabilidad de
los precios, la relacidn salarios=preciocs, ete.

Como la planificacién operativa es un proceso continuo, el diagnédstico constituye
uvna tareo permanente de perfeccionamiento y de actualizacion. Ello implicc una dedica
cidn especial de observacidn y de andlisis interpretativo de la coyuntura Y ! de las reoccno
nes de las distintas partes de la economia ante cambios en lo politica econdmica, de las~
estructuras institucionales y onte factores exdgenos.

El tercer instrumento metodoldgico sefialade es un modelo cuantitativo de relacio-
nes entre los variables que pueden considerarse instrumentos de politica econdmica con
las variables representativas de corrientes reales y financieras que pueden considerarse
objetivos.

La funcidn de lo plcnificocién operativa es proporcionar al Gobiemo alternativas
de cambios de la politica econémica para hacer que la evolucidn coyunturdl de la econo
mia siga determinades tendencias.. El modelo es el medio formal que le d4 rigurosidad a
escs alternativos y a su eleccién.,

Debe entonces permitir, de un lado, evaluar los efectos de medidos de politico
econdmica decididas o que se piensa tomar y, por otro, observar el desenvolvimiento de
la economia y recomendar que se decida tal o cual medida para garantizar el cumplimien
to del programa de objetivos, :

Para la construccidn de dicho modelo es fundamental el diagndstico con las carac-
teristicas comentadas més arriba, asi como la identificacién de los instrumentos més im=
portontes en quese apoyard la prosecucidn del programa de objetivos. -

t

En los paises en desarrollo ~caracterizados por fuertes fluctuaciones de su octivi-
dod econdmica a causa de factores exdgenos de cardcter externo- o construccién de un
modelo represeniative de su reclidad es, por esas mismas fluctuaciones, mas dificil y exige
mayor laboriosidad, fa que aln es mayor si existe un proceso inflacionario y si el progra-
ma de politica contiene cambios estructurales.

Ademds de la condicidn de ser representativo, es recomendable que el modelo sea
bastonte desogregado .y de una estructura tal que permita el ondlisis y la evaluacidn de di
ferentes esquemas de poimcos instrumentcles de corto plozo. Esto es que tenga versatili=
dad para trczbogc“ esquemas centrados en fines de estabilizacidn de los precios ¢ de ocupgy
cion ¢ de la inversién o de recuperacién o elevacion del nivel de la actividad econémica.
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Conviene que sea un modelo dindmico, es decir, que permita observar la evolucidn
de las variables de un periodo a oiro, ligar los datos de un afo con el siguiente.

Lo téenica que mds se presto para obtener los atributos de representativo, versdtil,
desagregado y dindmico mencionados, es lo simulacion. Esta téenica demanda un trabajo
largo y costoso, exige un profundo conocimiento de la economia ~como el comentado con
motivo del diagndstico= y una gran acumulocidn de datos.,

En su defecto, puede recurrirse o medelos econométricos, perc que resultan menos
representativos y mas agregados. También es una técnica que demanda tiempo y datos ade
cuados que de no existir hacen mas inciertas las conclusiones que pudiera aportar,

Una tercera alternativa es lo que alguncs tratadistas suelen llamar "método eclécti-
co”, bczado en funciones obtenidas por diversos procedimientos generalmente los mas préc
ticos y factibles dentro de las restricciones de tiempo, de datos y de conocimientos que se
tengan. Es un método que puede contener incoherencias que comprometen el andlisis, exi
giendo un gran apoyo de andlisis cualitativo y de intuicién sobre las particularidades de fa
economia y de la politica econémica en cuestion,

Lo eleccién de la téenica a seguir, asi como la construccién misma de un modelo,
es uno de las fareas preliminares de la organizocidn de la plonificacién operativa. Es una
tarea bastante troscendente para la eficiencia de ésta y que requiere una buena evaluacién
de los elementos técnicos y tedricos conque se cuenta, asi como de las funciones més espe-
cificas que se requiere que ésta cumpla y del estilo que se le desea imprimir.

III, LOS PRESUPUESTOS

En base a los resultados proporcionados por la aplicacién del modelo se confecciona
el presupuesto econdmico nacional , los presupuestos del sector piblico, monetario y de di
visas, Parte de estos resultados finales también serian los' programas de inversiones, los

programas sectoriales, los balances de mano de obra y los de insumos y praductos més erf
ticos, ' ’ -

)

La coberturo que puede darse a los resultados también o relativa. Puede limitorse
al cuadro consolidado del presupuesto econdmico nacional més los otros tres presupuestos
monetarios-financieros mencicnados y el de inversién., En ese caso, la planificacién ope-
rativa se centraria en el manejo del esquema monetario-financiero de la economia y su pre
ocupacién  basica podria ser la estabilidad, la inversidn y el nivel de la actividad econ_of
mica, objetivos que son los mas frecuentemente perseguidos en los paises industrializados,
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$i se desca extender su empleo al conpo de lu ccupacidn y a las transformaciones
de la estructura econdmica asi como la redistribucion de ingrescs, serian necesarios los
otsos cuadros de resultados .

La relatividad d2 la eobertura también queda sujeio a la naturaleza del instrumen-
tal de politico econdmica que se pretende emplear. Si se quiere hacer una politica eco=-
némica a base de los Hamados “instrumentos de precio”, 7/ bastarfan los presupuestos mo
netarios=financieros y el consolidado nacional; pero, si se desea hacer una politica eco=
némica mds directa, empleando los instrumantos llamados de " cantidad”, 8/ entonces es
necesario agregar aquellos programas sectoriales, de ocupacidn y los balances de recur-
sos fisicos mds especificos.

De todas maneras el cuadro central siempre serd el consolidado del presupuesto eco
némico nacional . Segln sea la caracteristica del modelo de cuantificacién, el presupues
to consolidado podria ser el cuadro del cudl sz deriven Yos oiros presupuestos monetarios=
financieros parcidles; o, a la inversa, liegarse a é! por agregocidn de estos Gltimos, si
ellos se definen separadamente,

Este Gltimo procedimiento podria ser aplicable cuando no existe una centralizacidn
en las decisiones de las distintos Greas de politico y cuando no se cuenta aln con un mo=
delo suficientemente desagregado y completo., :

El procedimiento que se sigue con los presupuestos, b&sicamente, es el siguientes
Se confecciona un primer presupuesto -nominado presupuesto exploratorio- ‘que en el .
hecho es una proyeccién de la economia para un periodo corto -un afio, por ejemplo-
sin considerar los cambios que puede introducirse en la politica econdmica y sin conside
rar factores exdgenos o de difici! prediccidn que puedan actuar sobre la coyuntura, Es-
te es el presupuesto que sirve para plantear las posibles opeiones de pol ftica econdmica.

Conocida los decisicnes sobre politica econdmica -el presupuesto gubernamental ;
por ejemplo, o modificaciones en las politicas combiaria, monetaria, o en le tesa de sa
larios, etc.~ sobre la base del presupuesto exploratorio se confecciona, en aegundo pre
supuesfo de caracter provisional . Este es un presupuesto con sentido de pronoshco que
sirve de guia para ia aplicacidn de lo politica. ;

Z? Segin clasificacidn de Chenery, son los més propics para los economics de mercas
do con intervencidn indirecta, que otros autores llaman “intervencidn conforme”
en oposleién a formcs de intervencidn mas directa e intensa, '

8/ Véasepic 7/ do esl'a misma pagina.
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A medido que se van despejando los incdgnitas sobre los faciores eoyunturales menos
previsibles -por ejemplo, precios de las exportaciones, resultados de las cosechas, flue=
tuaciones financieras internacionales, resultados de las negociaciones eolectivas; eic.
-puede afinarse el presupuesto previsional y deducirse de él una confirmacion o la conve-
niencia de alterar algunos instrumentos de politica, si institucionalmente eilo es posible,

Después que ha transcurrido una parte del tiempo comprendido por el presupuesto
provisional ajustado ~un 35 6 45% del perfodo~ puede volverse o revisar conforme o los
resultados que ya se han podido detectar y obfenerse asi una proyeccidn mas firme .,

Noturalmente que los presupuestos en ejecucidn se ojustardn cada vez que se produz-
can cambics importantes en la politica econdmica o que los factores exdgenos provoqur-
bruscas variaciones.

Estas revisiones continucs de los presupuestos ayudan o preparar y a perfeccionar
el trabajo para el perfodo siguiente, y deja en evidencio el carécter permanente de la
planificacidn operativa. Sin embargo, es un método laborioso que exige recursos téeni-
cos y organizacidn, incluyendo las condiciones del medele de cuantificacidn.

Otro procedimiento es limitarse a lo formulacidn de los presupuestos expﬁomi-ono y
provisional . En tal caso se debilitorfa aquella condicidn de permanente; puede, sin em-
barge, ser una forma de iniciar este tipo de planificacién,

iv. LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA DE CORTO PLAZOQ

Lo formulacion de los presupuestos comentados exige una definicion de las mefas o
persegunr y de los instrumentcs de pclmca a aplicar en el periodo para el cual se confec
cionon, Tal definicidn implica csumir una estrategio de politica economncc pam ese pe=
riodo. -

°

”

La estrategia mencionada se consiruye partiendo de uno identi Ficacién' dei mayor pro
blema que debe enfrentarse en el pernodo de los presupuestos. Los problemag més frecusn=
tes en este tipo de plozo son: recesidn econémica, inflacidn, declinacién de la Inversién
o déficit en el balance de pagos.

Si no existieron tales situaciones criticas la esirategia podria tener como objetivo
central alcanzar determinadas metas de crecimiento de los actividades econdmicas o de la
tasa de inversidn o del empleo, cuidando de no caer en desequilibrios en el balance de
pagos o de no provocor ténsiones inflacionarias,

Una tercera clase de objetivo podria ser la superacién de los desajustes econdinieos
derivados de cambios o reformas institucionales, tales como la reformaagraria, la nacio=
adlizacién de las industvics de exportacién, lo modificacién de leyes laborales, e?c.
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Del dingnéstico de la coyuntura y de la politica del gobierno se obtienen las refe-
rencias y datos que permiten definir el objetivo central y la estrategia a seguir. Hasta
aquf se ha hablado de un objetivo central, pero, podria haber m&s de uno, Sin embergo,
en el corto plazo, lo més corriente es que predomine, temportalmente, un objetivo. Este
siempre corresponde al aspecto de mayor prioridad en la politica general del gobiemc,
sea porque se frata de resolver un problema con consecuentics negativas para su imagen o
porque se desea impulsar uno de los propdsitos enunciados en el programa politico,

Cada objetivo demanda una estrateg.a diferente y, por tanto, la relevancia de los
instrumentos de politica econdmica es distinta en cada caso, asi como el lugar que ocu-
pan los otros objetivos., Lg disparidad de esta relevancia se refleja hasta en la :mportcn
cia de los agencias de lo admnmsi’rdcmn que mancjan los instrumentos.

Dentro de ios esquemas mds convencionales de las economias copitalistas con fuer-
tes desequilibrios estructurales como los prevalencientes en América Latinag, si la estrate
gia se organiza en torno del propdsito de superar una depresidn econdmica -por eiempfa-
el fortalecimiento de lo demanda o bose de incentives a la inversién, del gosto piblicoy de
un mayor consumo, serd lo mds relevante, ante lo eual podrian quedar femporalmeni'e -
en segundo plano ~ocunque sin descuidarlos~ la estabilizacién de los preaos y de los

equilibriosfiscal y externo.

En cambio, si se trata de reducir ¢l ritmo inflacionario o de alcenzor lo estabilidad
del nivel de precios o base del equilibrio fiscal, de la regulacidn de la liquidez monetaria
y de la contencidn o reduccidn de los costos, incluyendo los salarios, pierden relevancia
y se postergan, por un tiempo, los propdsitos de ocupacién, de meioromienfo de redistri-
bucién del ingreso e incluso los objetivos de acrecentar la inversién y de elevar el nivel
de la actividad productiva. Naturalmente que todo esto, dentro de los esquemas conven=
cionales, segin se sefald antes. .

Esta circunstancia que unos objetivos e instrumentos =temporalmente y en términos
relativos- ganen-relevancia y Que otros la pierden, hace que la estrategia deba fijor
cota a unos y a otros y que al pasar de un periodo a otro -siempre dentro dgl corto plazo-
se cambic el objetivo central y que se tenga que redefinir la estrategia. He aquu una de
las mayores pcrhculondades que aicanza la plenificacion operchvc; en los paises en desa-
rrollo y que més la singulariza frente o la practicada en los paises industrializados de eco
nomia mixta. En estos, lo que se persigue es un crecimiento con equilibrio y estabilidad”
de precios.

La politica de desarrollo de los pafses en vios de industriclizacién, en esencia, con
fitte en ir provocandg modificaciones en el sistema econdmico y en la estructura econémi-
ca que si bien resuelve ¢ permite clcanzar un objetivo, por otro lado, crea nuevos desequi-
librios, En otras palabras, {a politica se inicla con daterminados desequililrios
que ai tratar de superarlos provoca otros. Por ejempleo, puede darse el coso de una



16.
B
economia con estabilidad de precios y con equilibrio en el plano monetario-financiero in-
temoy exfeu"no; pero, con desocupacidn y una excesiva concentracion del ingreso. Un
intento de elevar ~centro de cierfos rangos- el empleo y mejorar el ingreso del sector
asalariado, {0 mas probable es que rompa el equilibrio monetario financiero y desate, tran
sitoriamente, presiones inflacionarids.

Los comentarios precedentes dejon en evidencia la importancia que en la estrategia
de corto plazo tienen los tiempos o plazos, y el desafio que tiene la planificacion operati
va para darle la versatilidad que exige el desarrollo del progroma de objetivos. También

queda en evidencia la importancia del.diagnéstico de la coyuntura y la comprensién de la
pol ftica gubernamental ,

V. SU FUNCION EN LA TOMA DE DECISIONES

La planificacion operativa estd informada por la idea que su funcidn es aportar un
marco de referencias paro tomar las mas importantes decisiones de lo politica econdmica,
tanto en lo que se refiere a los obieﬁvos como a los instrumentos del corto plazo. Ello sy
pone unalto grado de concentracion en lo toma de decisiones y una actitud: solidaria de fo
das las agencios de lo cdmmusfrccnon hacia esas decisiones. .

Sin embargo, pudiera presentarse el caso que no fuera tanto el grado de concentra-~
cidn y que las decisiones fueran tomadas con cierta desarmonia. Una situacién asf estd,
generalmente, asociada a una escosa solidaridad entre las agencias de la Administracidn.

En esta Oltima circunstancia se pierde el sentido de estrategia y la planificacién
operohvo se remite o constatar las desviaciones e incoherencias que la dispersién de de-
cisiones trae consigo. Su papel, no obstante, contin{a siendo importante porque puede
colaborar a la correccién de la polmcc, aunque vaya detrs de las decisiones principa-

les y siempre serd un buen ejercicio definir estrategias aunque sea como patron formal de
referencia. -

Pora evitar esta Gltima posibilidad, la plonificacién operativa- puede hacer partici=~
par a las agencias, especialmente a las mas importantes y que mds responsablhdades le
caben en la aplicacién y manejo de los instrumentos.

Para ello es necesario un gran dominio de la problemahca que enfrentan los agen-
cias administradoras de los instrumentos de politica econdmica y de la que estos mismos
tienen, de manera que, ademds de ajustar sus proposiciones a las capacidades de los i ins
trumentos [para provocar ‘efectos, considere también la capacidad de los agencias mencio-
nadas, osi como sus puntos de vista,
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Dichas agencias son las que corrientemente reciben los criticas que provoca la po-
Iftico instrumental por los efectos no positivos que para algunos sectores economicos y so
ciales pudieron derivarse de los mismos.

Sin una actitud consecuente de la planificacién hacia las diversas agencias que in
tervienen en la aplicacidn de los instrumentos, dificilmente podria ganar ante ellas aufo-
ridad y obtener aquella solidaridad sefalada en lineas anteriores, e inducir a una adecuc
da concertacion de la politica de corto plazo.

Cuando se habla de instrumentos, como ya se ha indicado en otros puntos, se estd
aludiendo a los ingresos y gastos del sector piblico, a los medios que sirven para regular
los flujos monetario y de divisas, a los medidas para reguler precios y salarios, al manejo
directo de inversiones y de programas sectoriales ce produccidn por parte del sector pibli-
co. :

Vi, LOS REQUERIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Lo amplitud y complejidad de las funciones de la planificacién hablan de por si
sobre o conveniencio de localizaria en el primer nivel jerdrquico de la Administracidn,
de que esté en linea directo con los principales centros de decisién de la politica econd
mica y de lo conveniencia de preservar su prestigio hacia el interior y exterior del Go-
bierno.

Como se ha visto, la planificacién operativa queda directomente comprometida con
el quehacer cotidiano de la politica econdmica del corto plazo. Ademés, su compromiso
no sblo es con un esquema de estrategia o <on un objetivo o con un instrumento en parti-
cular; es con todos los objetivos e instrumentos que se estén manejando en \os distintos
momentos de la aplicacién del progroma de Gobierno,

Los defi¢igncias de fa planificacién operativa pueden ser un factor negativo para
el éxito de ese programa. Sin embargo, cuando no se ha organizado abn dicha pimrﬁca
cidn y no se ha tenido ia practica de la misma -ni por parte de la Adminisfracién ni del’
sistema politico~ es dificil que puede aportar soluciones a los problemas que vao enfrentan
do la politica econdmica tan prontamente como seria deseable.

La planificacién operativa requiere ~segin lo visto en los puntos anteriores- de un
aparato técnico-administrativo de cierta magnitud.
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Los elementos de trabajo de ese cparato son un acervo tedrico y metodolédgico para
construjr y dplicar el modelo de cuontificacién, una acumulacion de estadisticts y un cono
cimiento profundo, como se ha dicho, de la economia, d¢ la Administracién y de la R:I’h
ca Econémica. Tales elementos deben estar en permanente perfeccionamiento y actualiza-
cién,

Como es obvio, ellos son elaborados por un conjunto de #cnicos especializados,
que debieran ser ol tamente especiclizados, con sdlida formacidn profesional y amplia cul-
tura sobre las particularidades de la economio y sociedad en la que se aplica este tipo de
planificacion. Una experiencia y una.intuicion aopoyada en esa ilustracion es tan muportan .
te como la mejor formacion profesional téenica,

Especial mencidn merece la calidad de los estadisticas a emplearse. Por el hecho
que la plonificacidn operativa esté referida al corto plazo y de que esté compromeﬂdo en
decisiones inmediatas y especificas, los sesgos en la calidad de la informacion mas trascen
dentes que en la planificacion de mediano o de largo plazo,

Es frecuente encontrar en Latinoamérica paises que tienen diversas agencios encarga
dos de lo recopilacion y sistematizacién de estadisticas con bastante mformocnom pero cu-
yo calidad y oportunidad no siempre es la més satisfactoria. 3

Las estadisticas que demanda la plonificacidn operativa, deben ser altamente con-
fiables, toda vez que con ellas se toman decisiones tan trascendentes y delicadas come
es la fijacion de las cotas de inflacidn, de desocupacidn, de liquidez y otras estimadas
aceptables y con los que el gobierno se compromete.

Las dudas que pud;eran generar los estadisticas en la Administracién y en lo oplmon
piblico pueden llegar o comprometer no sélo a la planificacién operativa misma, sino que
trascender hasta el propio programa de objetivos,

Vi, LA DECISION DE SU APLICACION ' )

La introduccién de la plcmﬁcacuon operativa en la Administracion y en la formula
cion y aplicacidn de la politica econdmica es una cuestién singularmente mportonfe.

Tanto mas importante aparece esta circunstancia si existe cierta vocacién para ¢lla,
si se ha decidido su oplicacidn y si la direccidn de la politica econdmica se estd haciendo
centralizadamente. Estas son condiciones que favorecen su instafacidn; pero, a su vez, po
drian crear expectativas acerca de su colaboracién inmediata mayores a las que tecmccmen
te es posible que ofrezca, ya que los elementos de trabajo sefialades antes demandon cierto
tiempo en formarse y madurar lo suficiente como para empezar a dar resultades. Sin embor
go, el desafio que sngnsflccn las demcndcs de la Administracién son el mejor estimulo para’
acelerar su organizacién y creacién de capacidades.
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La organizacién de la plonificacion operativa implica, como primer paso, confor-
marse una idea preliminar acerca de los instrumentos metodolégicos y de las cuestiones
de politica econdémica planteados, tales come:

a) La transformacidn formal del programa de objetivos en un plan o en un conjun
to de proyecciones de mediano y/o de largo plozo.

b) Una primera tesis de diagnéstico de la economic y de la politica econdmica
en el corto plazo.

c}) Un primer esquema sobre las esirategios o seguir en diferentes periodos.

d) Uno primero exploracidn y evaluacidn de lo técnica de modelo a oplicar'y de
los tipos de presupuestos que se pretende obtener,

e) Uno caracterizacidn y definicidn de los funciones de la plonificacion operati
va en diferentes periodos.

Lo dilucidacién de fos puntos indicados Ilevan de hecho a plantearse una estrate-
gia para el establecimiento de la plonificacion operativa a la luz de la problemética
econdémica y de la politica econdmica que sc tiene que enfrentar y de la cobertura que
tiene en la Administracion vigente, '

En esta linea de pensamiento cabe plontearse un criterio general acerco de la am-
plitud conque se pretende iniciar la accidn préctica de esta clase de planificacién. La
altemnativa es cenfrarla en andlisis con fuerte agregacion y en la definicién de una pri-
mera estrategia de corto plazo, apoyada en un grupo muy selecto de expertos y de ana-
listas de olto nivel; o iniciar andlisis y travajos técnicos con una mayor cobertura -siem
pre apoyados en un nicled central de alta capacitacidén- pero con expectativas de to=
marse un tiempo prudente para empezar ¢ actuar abiertamente hacio la Administracién.

-

Vi, LAS TESIS PRELIMINARES

La decisién de hacer uso de la Planificacién Operativa:=y por tanto
de instalarla y desarrollarla- importa un arduo problema para el Gobier-
no y para los encargados de la misma; ambos asumen nuevos riesgos vy
empiezan a tener mayores y mis especificos responsabilidades en la con-
duccién de la politica econdmica. De ahi la recomendacién de proceder
a un test que permita apreciar o evaluar las condiciones que pudieran
acompafiar a este tipo de planificacién, especialmente en sus primeras
experiencias, i

Tal anilisis pddrfa. hacerse sobre la base -entre otros- de las si-

guientes proposiciones, que han sido las tesis que han informado el desa-
rrolle de los puntes anteriores:



a., Para el establecimiento y desarrollo de la planificacién operati-
va en los paises de economia mixta, se requiere -como primera condicién-
que en el Gobierno y en la Administracién haya vocacién para ella.

b, La planificacién operativa por estar referida al corto plazoy a
las decisiones y aplicacién de instrumentos de politica econémica genera,
por lo general, resistencias a su instalacién y funcionamiento. La fuerza
del gobierno para vencer esas dificultades residen en las motivaciones que
tenga para ello.

En los paises subdesarrollados dichas motivaciones provienen corrien-
temente de sus desequilibrios financieros internos y externos, los que, ge-
neralmente, son de caricter deficitario,

c. Los instrumentos metodolégicos que se decide emplear en la pla-
nificacién operativa reflejan las tesis de trabajo que orientan la politica
econémica en aplicacién, Si dicha planificacién se apoya méis en los es-
quemas monetarios =financieros, las preocupaciones de la poli’tica econé-
mica, conceptualmente, serfan diferente que si trabaja dindole relevancia
a las proyecciones del ingreso y a los balances de recursos humanos, de
productos y a los programas sectoriales, ,

d. La planificacién operativa exige hacer explicitos los criterios con
que se manejan los instrumentos de politica econémica -fiscales, moneta-

rios, cambiarios, de precios y salarios- y tomar decisiones sobre los mis
mos.

e. La planificacién operativa exige definiciones de estrategias de
corto plazo que tornan -transitoriamente- a unos objetivos e instrumentos
de politica econémica méds relevantes que otros. Por tratarse de estrate-
gias de corto plazo, éstas se revisan y se modifican o sustituyen de un
periodo a otro. Ello exige que el método usado por la planificacién ope-
rativa sea suficientemente versitil y que la Administracién sea capaz de
afrontar tales <ambios de estrategia. -

f, La planificacién operativa, si se pretende emplear éomo méto-
do para orientar la politica econémica de corto plazo, exige gue haya un
alto grado de concentracién en las decisiones y de solidaridad de la Ad-
ministracién respecto a esas decisiones. Si las decisiones son tomadas
dispersamente y con escasa cvherencia, entonces, la planificacién opera-
tiva se transforma en un método para detectar las fallas de la politica
econémica y para proponer alternativas de solucién.

g. La planificacién operativa exige la participacién de diversas agen
cias en la definicién y aplicacién de las politicas, que si no tienen la su-
ficiente capacidad administrativa y un alto espiritu de colaboracién, hacen

diffcil -y pueden llegar hasta frustrar- los propdsitos de este tipo de pla-
nificacién.



Este es un delicado aspecto que deberia investigarse y explorarse
para evaluar hasta dénde existe, para luego formular alternativas de me-
didas que conduzcan a crear la mejor condicién posible,

h, La planificacién operativa se identifica con el quehacer cotidia-
no de la administracién en lo econémico y, por tanto, su eficiencia com-
promete la accién y el prestigio del gobierno. Sin embargo, cuando el
sistemma de esta clase de planificacién no existe, se toma algin tiempo

para hacer efectivos aportes a la orientacién de la politica de corto pla-
ZO. ’
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COMENTARIOS

I. Ideologfa y Pragmatismo

Nuevas condiciones estén afectando la evolucién de la:economia y
de la politica econémica de lbs paises de la regién, y con ello a la Planifica-
cién. Con motivo de la crisis de los pafses industrializodos ~ inflacién y deso-
cupacién - aln no superada, del costo més alto de la energia y de ‘la mayor

liberalidad el sistema financiero internacional, en planificacién y en politica

e
¢ 4

econémica se hanvenido enfatizando los aspectos més operativos, especificos y
)

de mayor control de la autoridad central, en desmedro de las cuesfior';es relati~

vas a estrategias y objetivos de mediono y largo plazo. De hecho, ha reéuperg

do y ganado terreno el liberalismo econdmico y se han debilitado las ideas que

inspi roban la accién reguladora del estado. Ha vuelto o ser fuerte la creencia

en el mercado y se ha perdido la fe en el intervencionismo., Hoy se presta més
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atencién a la idea de economias abiertas y competitivas y se siguen en este sen-
tido la; sugestiones del sistema financiero infernacic;nal. En tal contexto ideolé‘
gico tienden a perder relevancia las motivaciones de los gobiernos por diagnésti-
cos, estrategias y planes de mediano y largo plazo; en cambio, ganan importan-
cia los proyectos especificos, la planificacién sectorial y regional circunserita a
aspectos muy con;:refos, (a veces casi ingenieriles), a la programacién financiera
y a las politicas macro-operativas del gobierno central, como son la fiscal, la mo
netaria y o de financiomiento y comercio externos. Losobjetivos de mediano y lar
go plazo quedan entregados al mercado, lo mismo que los precios y lqs salarios, al
Hembo que hay rﬁenos motivaciones para programar los objetivos de cardcter social.

Esta cobertura ideoldgica es reforzada por el estrongulomiénto externo
cada vez mayor, que genera el aumento de la deuda y la reduccién de los plazos
de omortizacién, no obstante el incremento de las exportaciones y el mejoramien-

to transitorio de los balances de pogos. A ello se agrega la accién penetradora y

especulativa de la transnacional, que apoydndose en la esperanza que los gobiernos

-
r

depositan en sUs inversiones, exige toda clase de libertades.
v

Sin embargo, dos estructuras institucionales resisten a la .nueva corrien

te. Ellas son: la planificacién y el sector piblico. Con todo - y dentro de la de~
bilidad relativa que se les conoce- las oficinas o sistemas de planificacién nacio-
nales, siguen vigentes; los gobiernos no han prescindido de ellas y hasta las han

reforzado. Tampoco ha sido mucha la mella inferida a sus concepciones, objetivos

y métodos; pero se les sigue marginando de las decisiones sobre la operatividad de



la politica econdmica,

El sector piblico, por su lado, lejos de reducirse, continGa expandién
dose; salvo algunas experiencias que en la tendencia general de la regién han resul
tado més bien excepcionales. Pero al mismo tiempo que el peso relativo del sector
plblico es més alto, su grado de. autarquia es mayor, lo que asociado a la falta de
ideologia y de programas politicos consecuentes, da lugar a dos tendencias: A unc
intensa contradiccién anarquizante en la politica de direccién del sector, y a un
debilitamiento (deliberado) en su capacidad administrativo ~operativa que conduce a
una continua y creciente entrega de dichas funciones a la administracién privada,
pero sin que ello implique la pérdida de la propiedad pGblica de Ios' ‘medios de pro=
duccién que el estado controla.

Entre la tendencia ideolégica comentada y la realidad del sector pdbli
co, hasta chora ha tenido més fuerza la dindmica expansiva de este. Gltimo. Esta ec
la linea pragmética seguidﬁ de hecho por los gobiernos para defender las riquezas
nacionales bésicas y para enfrentar a la mulfin-ccioncll; no han tenidg otra alternati
va frente al debilitamienfo creciente de la empresa privada nccionali’ cada vez mds
absorbida y comprometida con aquélla. De ahi la paradoja y la circi;.msfcncic que no
obstante la aperturaal liberalismo, no se haya producido aln una corriente significa
tiva de privatizacién del patrimonio pUblico ni que el estado haya renunciado a su

participacién que' en el sistema financiero. Tal apertura, sin embargo, estd provo-

cando la desnacionalizacién de los medios de produccién privados y el desapareci-



miento de las empresas privadas con menor potencial lucrativo.

Por Gltimo, cabe reparar en las expectativas de las economias regio
nales, Hay evidencia que su ritmo de crecimienfo' tiende, nuevamente, a ,decl_i_
nar o la vez que  empeoran sus téminos de intercambio. Los precios de los pro-
ductos de exportacién estén en reduccién o creciends a menor tasa, especialmente
los metélicos, mientras los precios de importacién tienden a subir, en parti;:ular
los de equipos. Las politicas nacionales ds= empleo y estabilizacién de los paises
industrializados y los acuerdos internacionales que han tomado para superar su lar-
ga crisis de inflacién y desocupacién, hacen conjeturar que antes que se produzca
lo expansién de la demanda de los bienes tradicionales de exportucfén, se podria
acentuar el deterioro de los términos de intercambio, al tiempo que se entraria en
una etapa de servicios mds alto de la deuda externa. Esta situacién se presenta en
circunstancias que se ha reducido y encarecido la asistencia 'fincncigrc internacio-
nal para la regidn., | o | _ ‘

Lo comentado explica la demanda por planes anuales, :la programacién

-
«

financiera y el disefio de métodosy poh'ﬁﬁas p'ara la mantencién deltequilibrio finan.

ciero macro, asi como la exigencia de trabajos de planificacién cc&o vez mds espe-

cificos y pragméticos. También permite ver el horizonte de dicha demanda. El pro-

blema del ffnancicmienfo externo, centrard, sin duda, las motivaciones politicas en
g

la estabilidad manetaria y en el sostenimiento del sector piblico, a menos que se

opte por la privatizacién de éste.,



/.84 las ideas expuestas se admiten como vélidas, seria

Gtil meditar la adecuacién conceptual que tendria que introducirse en los esque~-
mas y métodos de plari.?.f'i”cccién para que en la actual conyuniura fueran eficientes
y eficaces para impulsar el desarrollo.

No se trata de sustituir el planteamiento estructuralista y desarrollista,
y sus Spticas de mediano plazo, por un enfoque meramente operativo de corto pla=
zo, comprometido exclusivamente con la eficacia de los equilibri os n;oneforios-fina_r_"n
cieros y de los aspectos més especificos y pragméticos de las actividades producti-
vas. Se trata de asumir puntos de vista compatibles con las exigencias actuales, @
la vez que adquirir una éptica que desde los problemas operacionales.del corto pla-
zo penetre el funcionamiento del sistema de estructura, su capacidad de mutacién y
la problemética de sus reformas. .
] :—'
En este sentido, el dominio conceptual, metodolégico y'de politica
del drea monetaria o de los precios, por ejemplo, es fundamental; pelz'o siempre vy
cuando no se circunscriba a un mero problema de liquidez y de estabilidad sin su-
jeccién o los obieﬁygs econdmicos y sociales desarrollistas. Lo importante es que la

Oficina de Planifitacién o el Pianificador desde el andlisis del sistema de precios re

lativos se remonte hasta las caracteristicas y funcionamiento del oligopolio;o que des -
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de las variaciones y asignaciones de los medios monetarios llegue hasta la cop~
tacién de excedentes controlando el bien pUblico y social que es el dinero circu

lante.

.I1. Programa Polftico y Plan

=3

Dentro de esa concepcién, el Plan de objetivos y metas de Mediano
Plazo y su estrategia ocrecientan su vigencia, ya que es indispensable para mon-
tener el horizonte desarrollista del Plan Operativo de corto plazo, o mismo que
pora evitar que caiga en el prurito del equilibrio. Sin embargo, habria que recal
car el valor insustituible del Programa Politico de los Gobiernos.- Lo légico se
riag ir del Programa Politico ol Plan de Mediano Plazo, en que el i’.ﬂﬁmo le dé
coherencia y consistencia a la ejecucién del Primero, le introduzca el célculo
econémico, sistematice las estrategias que contiene identificando susﬁunfos criticos
y dé las orientaciones para la implementacién de las grondes medidas de politicas
econdémicas que lo ponen en marcha .

La validez de esta relacién se fundamenta en que los programas polf
ticos sin plan tienen més probabilidad de frustarse a medio camino, por no saberse
cémo continuar cuondo aparecen las complicaciones de la politica eh ejecucién,lo
que provoca consecuencias, a veces, hasta incontrolables en la economia y en la
politica econémica. Por ofro lado, un Plan sin identidad con el programa politico

¢
préciicemente noitiene sentido, pues careceria de vigencia politica pc_::_rgAe_Ir_ perio=

do que ccmprende.

Si se da la relacién Programa = Plan comentada, el Plan llega a ju
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gar un papel frasc;ndenf‘al en el momento de su formulacién porque promueve
las decisiones més importantes de iniciacién y puesta en marcha de las politicas.
Un gobierno no siempre esté tomando grandes decisiones. Su periodo ﬁmés fructi-
fero en ésto es el momento de su instalacién e inicio, que a veces alcanza sélo
meses; o cuando muda de orientacién , lo que no sucede con frecuencia. Dentro
de esta relacién, el Plan pasa formalmente a tener un valor nacional més amplio,
a diferencia dei Programa Politico que es més propio de un partido o grupo repre-
sentativo de {a opinidn de una fraccién de lo poblacién. Cuando ello es asi, el
gobierno no siempre estd dispuesto a evaluar o revisar el Plan, con lo que pasa
a tener una permanencia o constancia mayor a la supuesta por la 'ré‘c:nica formal
de planificacién. En esta circunstancia, la Evaluacién del Plan es una contradic-
cién poh’fica‘ y lo que en su caso corresponderia es la evaluacién dé' la economla
y de la politica econdémica en la direccién sefialada por el Plany es ese funcio

namiento el que hay que comprender y corregir si es necesorio, 1/ Para lograr

tal comprensién y correccién es indispensable fomar un patrén de referencia; ese pa

-
-

L

trén es el Prcn. ' e
En la dialéctica politica es posible que se den diversasi situaciones;

entre 6frcs, que no haya Programa Politico definido. En ese caso el Plan podria -

sustituir al Programa, lo que si bien satisfaria a los planificadores, les impone com~-

. 3 © ") vin P ®
promisos en que los riesgos de fracecso son mayores a las posibilidades de éxito, sin
i

i/ Bajo este punto de vista tiene mds sentido la verificacién de metas que el
control del Plan.
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destnedro 1o que bayan junodo on papel impoitants cn la definicién y difusisn de

o fundmeniales.

Conforme_ o esios comentarios, son relevanfes y no convendria omiiiy

P erchemsion des ' .

a) El Programa Politico’ o en su defecto las ideas politicas v ou
jetivos programéticos ¢ ombiciones politicas def gu.ferno {(no-
clonal ¢ estedual).

b) Lo capacidad del plan para promover decisiones troscanden

er ei momento de su formuleocion,

¢

! grodo de pernanencia aue el gobiernc le corcede ai Plan

O
~—
N}

y a su estratecic.
d) Lo evaluocidn d.-! desenvolvimienfc econdmico y de lo politi-

ca econdmica (y no tento del Plan},

IIT Pian Operative v Decisiones

Siguiendo el razonamiento avanzado, el papel de la plonificaciér

-
- -

cnual operative. es sistematizar y promover permanentemente la voma da-decisionas,

que es la formo de consustanciar la Ejecucién del Plan de Mediano Plazo. Tal etapo,

en el hecho, Ic realiza teda la administracién piblica ~ centrali zada y descertraliza

feen ol CTiding ¢ siienoa de Dcnificocidn es un agente o entfe piblico maés, pe-
‘!*t .

ro sin copacidad para la accién operativa ni sin mucho poder administrativo, y a ve =

ces con esca:o peder politico, Ello implica que sus acciones analiticas, previsoras,

corcientizadoras y persuasivas seon sus oportes fundomentoles o lo Ejecucién  del
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Plan de Mediano Plazo. .

El método para intervenir en la toma de decisiones del corto plazo
y para practicar esas acciones, es la Planificacién Anual Operdtiva. Resulta'impre_i
cindible, entonces, que tal tipo de planificacién se vincule a los pfoblemas que
presenta la evolucién de la economia y de la politica econémica en el corto pla
zo, El ftratamiento de estos problemas exige Qn andlisis y un método que difiere
del aplicade en la planificacién de mediono plazo. Asi como ésta requiere un
método capaz de traducir el Programa Politico en un Plan y Estrategia de Media-
no Plazo, la Planificacién Operativa requiere un método que traduzéa la solucién
de los problemas percibidos en partes del Plan Anudl. '

Los problemas de la evolucién inmediata de la economia y de la po-
litica econdémica se consiguen - contrastando el anédlisis de coyuntura y el pronésti-
co con el Plan de Mediano Plazo, lo que de hecho corresponderia g la evolucién
de la economia comentada antes. De manera que no podria hoblarse 'de  Planifica
cién Operativa sin destacar la relevancia del andlisis de coyuntura y. del pronésti-

¢ CO. ) ° “

Desde el punto de visto de la administracién del Esfcdoi los pafses
practican un verdadero ciclo anual, entendido como afio calendario o desde julio
o junio de afios sucesivos, segln sea la organizacién del proceso presupuestario y

3 ' '
de ofras practicas ;operativas recurrentes en las actividades econémicas. La formy~

lacidén del Plan Operativo deberia percibir la importancia de cada momento de di~-

cho ciclo y oduptarse a él, o inducir a su cambio si ello es més conveniente y
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la Oficina de Plunificacién. tiene poder para hacerlo,

La importancia de lo anterior radica en que las decisiones que afec
tan la politica econémica y la economia se toman - como en el caso del presu-
puesio con cnticipacién, o en determinados momentos o circunstoncias = momen =
tos en que se acuerdan ajustes  de salarios, revisién y fijacién de precios, deva
luaciones, efc. = para los cuales la Oficina de Planificacién deberia estar prepo~
rada. Esa preparacidén se la confiere el anélisis de coyuntura, el pronédstico de
corto plozo y el Plan Operative mismo. De chi que dicho Plan tenga una copaci-
dad de provocar reacciones politicas e inducir a decisiones durante lsu ejecucién;
esta potencialidad serd@ mayor cuonto més percepcién tenga de los préblemas y més
oportuncmente los plantee. Pudiera ser que por esta razén durante sy formulacién
sea mbs efectivo que cuando estd terminado.

En sumq, en Planificacién Operativa es esencial percibir:

[

a) Los problemcs.que tiene o que se estdn incubando en el de~

senvolvimiento de la ‘economia y de la poli’ticaieconémica.
, ]

Cuanfo més se prevean, mds relevancia tendrd gsfe tipo de
planificacién en el sistema politico y odministrativo y més
uso se hard de ella en [a toma de decisiones 'gubernarﬁentg
les,

b) La capacidad para concientizar y persuadir que pueda tener

el anélisis de la coyuntura y su prosnéstico, especialmente

si se les contrasta con el Plan de Mediano Plazo, y su posi
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bitidad de inducir a la evoluacién periédica del funciona-
miento de la economia, y =(lo que esmés trascendente para
la accién del gobierno de la politica econémica.

2) Los caracteristicas del ciclo anual politico=administrative y
las oportunidades que ofrece en la toma de decisiones guber
‘namentales o de las principales autoridades de ig Administra
cién Plblica. Las oportunidades se refieren tanto a la enun~
ciacién piblica de las autoridades de lo que admiten como
problema y las soluciones que preveen, como a .los procesos

de elcboracién de medidas de politica econdmita.

TV Secior Piblico y Planificacidn

El oroceso de formulacion y ejecucién presupuestaria, es el mas de-

ishvo en 1o formocién del ciclo politico~administrativo comentado. En la medida

¢

cue el sector »0blico se ensancha, la importancia de éste también es mayor. Por

lo mismo,sv vinculacidn con la-Planificacién de Mediano Plazo y con la  Operativa

Nt e
de Corto ¥l ita ir mas allé d impl lacid Giniz tod
de Corto Plgzo, necesita ir més alld de una simple relacién mecénica y metodo
-
ogleey llegur nasia la gonsustanciacién de la politica econémica que implica.
;

En este sentido se pueden comentar tres aspectos:
@) Al parecer, la idea que el Plan es "imperativo para el sec
_tor piblice", no ha sido demostrada hasta ahora, ni se insinda

como la més adecuada en las actuales tendencias de la planifica
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cién, La autarquia y la emplitud ganada por el sector piblico,
que es la resultante, entre otros, de la multiplicidad de obje-
tivos de la politica gubernamental, no da lugar a la préctica
de ese concepto, salvo en momentos de crisis - especicimente
de inflacién - cuando se frata de disciplinar al sector en una
Iinea presupuestaria restrictiva,

Hay, sin embargo, una cuestién menos pretenciosa y muy real
que se presenta entre el poder central (de un pais o de un -
estado) y las diferentes agencias centralizadas y descentraliza-
das de la Administracién, como es la sdiidaridd"d; que dichas
agencias deben mantener hacia la politica o los objetivos y
problemas de la autoridad central.

Un cambio, de conceptualizacién asi’ ~ de "imperativo®" a “so
lidario" = no implica, sin embargo, debilitamie;nfo de dicha
avtoridad, siempre que ésta comprenda y se prepare para ello,
y que pueda impoqer"a‘ conjunto de las cgenciés péblicas fuer-'
tes resfriccionés o condicionantes. Las instancias que para este
fin se pueden usar, son: las asignaciones presupuestarias, las

autorizaciones y cuotas de divisas y de créditos, la fijacién y

ajustes de precios y tarifas, las contrataciones de personal, etc.
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Para impl ementar esta clase de .acciones resulta imprescindi-

ble la Planificacién Operativa ; pero por los problemas que

" su aplicacién crea aparece més cémoda y hasta eficiente la

idea de "solidaridad" que la de "plan imperativo".

El énfasis puesto por presupuestistas y planificadores en la téc~
nica de Presupuesfo-Progrorﬁc;, si bien permite avances en cier
tas direcciones metodoldgicas, no sustituyen el undlisis com -
prensivo de la politica fiscal, entendida en su m&s amplia co-
bert ura de politica del sector pdblico.

El mejoramiento administrativo y operativo del pquupuesfo es
fundamental para la Plonificacién Operativa; pero, cualquiera
que sea el sistema prevaleciente, ésta no puede 'prescindir del
andl isis de la Politica Fiscal en profundidad.Por'supuesfo que
un buen sistema de cuentas y de métodos presupuestarios, habi-
litaré mejor ese andlisis; pero, si no se llega a establecer la
préctica = aln con un ‘método defectuoso o rudims;énforio - de

periddicos estudios comprensivos de la politica, 1& mayor infor-

macién que se obtenga sélo podria ser Gtil a los andlisis des-

criptivos, tipo relatos, como los hechos corrientemente.

<

¥

La resistencia al aumento anual del presupuesto fiscal, especial
mente de los gastos corrientes, provoca cada vez mds fuertes

controversias, que a menudo desconciertan la formulacién vy
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préctica de la politica gubernamental. Esta situacién es muy
propia de los sistemas mixtos en que prevalece, sin embargo,
la ideologia liberal. En este a;pecto, el anédlisis tradicional
de la politica fiscal, los experiencias de presupuesto progra-
ma y de reformas presupuestarias, no han llegado a introducir
con eficacia nuevos conceptos . La controversia aludida asocia
gasto corriente con consumo y el incremento de aquél con de
rroche,

Tal hecho constituye un tema conceptual y mefddolégico, que
intéresa tanto a la politica fiscal como a la pr;BIemética pre-
supuestaria, y al tratamiento de las cuentas nacionales. Si el
gasto corriente se conceptualiza como costo de los servicios pé=
blicos, las cuentas nacionales podrian desagregarlo por el lado
de la formacién del PIB y calificorlo como consumo indivisible
por el lado de la demgndfa. Estc sugerencia contjiene, sin du~
das,.compleiidqdes; metodolégicas; pero dado el ;f::rqblema plan-
teado seria congruente explorar con los expertos?en cuentas na

cionales y en presupuesto las posibilidades de estudiarlas en pro

fundidad.

3
d) i Por la misma amplitud del sector pGblico y la necesidad de in-

ducir a los entes dencentralizados a ser solidarios con los esque
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mas de politicas de la autoridad central, las empresas pGbli-
cas son una Grea importante para la politica fiscal y para la
Planificacién Operativa. Sin embargo, en muchos paises de la
regién, los ministerios de Hacienda y las oficinas de Planifica
ciéﬁ no conocen con sufiente amplitud y con exactitud la si-
tuacién y conducta de las empresas piblicas.

Ante dificultades para adquirir ese dominio, puede pensarse en
caminos pragméticos, basandose enlainformacién que pueda con-
seguirse. No es fécil lograr los datos que el planificador re-
quiere, ni lao colaboracién de las empresas; a veces, demanda
largo tiempo la formulacién de las cuentas consoli;dodcs del
sector pdblico, que ademés proporcionan la informacién con re-
traso; més dificil y demoroso es aln llevar el funcionamiento
adecuado de un control y anélisis de gestién como los que a

1

menudo se proponen. Para introducir el anélisis de las empre~

sas pOblicas hay que procutar, por Supuesf_o, iaiconstruccién
)

de las cuentas consolidadas y un buen sistema de informaciones;
pero ello no es ébice para que la Oficina de ﬁianificccién no
se- esfuerce, en el intertanto en dominar progresivamente la si-
~ fuacién econdémica-financiera de las empresas pdblicas, aunque
‘ )

sea estudiando cada una por separado. Casi siempre el cono-

cimiento mds inmediato de un pequefio conjunto de empresas es

de gran utilidad.
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V Desagregacidn del Plan de Mediano Plazo

El Plan de Mediano Plazo puede alcahzar diferentes niveles de de-
sagregaci: . segln sea la capacidad metodolégica de la Oficina de Planificacién
y el apo, ue el Gobierno (0o Gobernacién) le dé>c su formulacién. De otro la
do, la Planificacién Operativa exige un alto nivel de desagregacién y por los
implicaciones que introduce en el funcionamiento de'la administracién, no es
facil que cumpla tal requisito . Como la formulacién del Plan de Mediano Plazo
implica una gran decisién del Gobierno que no le suele perturbar su accién co-
tidiana, lo ideal es llegar a introducit en las variables més significativas de ese
Plon una cierta desagregacién que sirva de base para vincularlo al Plan Operati_
vo. La variable que més se presta a este propésito es la inversién pt"Jblica, que
@ los fines comentados deberfa identificar los proyectos y programas con sus res
-pectivas fuentes de financiamiento. En este sentido, las aperturas programéticas
resultan fundamentales, més adn si logran fdentificor fuentes de recursos en mo~
neda nacional y extranjera.

- pfro aspecto de inferés para la vinc‘ulacién del Plan Qperativo
es la presentacidén de los sectores y la identificacién del papel que I estrategia
le confiere a cada uno. Esto implica saber a qué sectores o subsecfo';’res o ramas
de las actividades econdémicasles cabe las mayores responsabilidades de los objeti=~
vos de crecimiento, emplec, 'fin;':néicmien?o o exportaciones, por ejemplo, Si

¥
en la presentacién del Plan de Mediano Plazo se logra precisar esa idenficacién

* se facilita el trabajo del Plan Operativo. Este Gltimo debe ser atractivo para el

Gobierno Central y para el sistema politico, y lo seré en fa medida que tra-
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duzca su politica y los objetivos del Plan de Mediano Plazq. En tal sentido, la
préctica demuestra que la sectorializacién convencional de las cuentas nacionales
no es la més inspiradora ni la més apta para visualizar una estrategia general.Sin
modificar en nada el método de esas cuentas, puede adoptarse la sectorializacién
més adecuada a cada estrategia,- introduciendo ofras formas de ‘agrupacién de las
actividades productivas.

La sectorializacién convencional de las cuentas nacionales no des-
taca los sectores de exportaciones tradicionales, cuya funcién, en cualquier es-
trategia de los paises de la regién, es aportar el financiamiento externo, Si se
logra separar estos sectores e identificar sus metas de produccién y e}qoortacién,
se puede disefiar su esquema de financiamiento,aislar el excedente que introdu-
“cen en la economia doméstica y su asignacién, con lo cual se evidencia el ver-

dadero rol de esas dctividades. La precisién que el Plan de Mediano Plazo al-

cance en esta materia es un dporte sustantivo para el Plan Operative.

YI El ”Tri'éggfmc de Hierro¥

Los' problemas més angustiosos del Gobierno en ‘boﬁxo de la po=

]

. : a menudo, en L
1{tica de corto plazo se centran,gl manejo "de las politicas Presupues-

taria., Monetaria y de la Baicpza de Pagos, que llegan a constituir, con sus
desequilibrios ,un verdadero “triangulo de hierro", de amplios efectos sobre los
objetivos de medi}ona plazo y sobre el prestigio y permanencia de las autorida~
des encargadas de su administracién. Directamente relacionados con estas tres

variables = Presupuesto, Moneda y Divisas - quedan los precios y los salarios,
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de manera que a la problemética de asignacién de esos recursos se suma la  de
fas variacionss del nivel de precios.

L5 planes de mediano plazo por privilegiar los objetivos reales y
la estrategios, dificilmente descienden a esta compleja problemética con la pre~
cisién que ia Planificacién Operativa requiere, de manera que gquedan entrega-
das a ésta definiciones y criterios que pueden llegar o comprometer aspectos de
aquél. Pero no es facil, por otra parte, que' cuando se formula ese ‘plan puedan
avanzarse muchas definiciones y criterios relativos al "tridngulo de hierro" , por
la trascendencia que alcanza, incluso para el corto plazo.

Dada la impostancia tan inmedviafa del frcfamienfo.de és'f'f:s varia=-
bles, la Plonificacién Operativa fiene en ellas su mayor desaffo. A las compleji
dades propias del tema, se agregan las de orden administrativo insfiiﬁéi’onal y las
del métode utilizado por las entidades especializadas, como los Bancos Centrales
y los Ministerios de Hacienda.. ‘ .

. En este campo, dos sugestiones son vélidas, De un lado, el enfoque
*para tratar dichas variables debe ser de inf.erpre.facién de sus fendencj;ts y de
orientacién, sin dejarse llevar por las sutilezas metodolégicas proli‘iiaad y espe=
cificidad propia de los bancos centrales y de los ministerios de hacienda. La
Oficina de Planificacién esté més capacitada que las autoridades especializadas
encargadas de tales ~qvc::r?citbﬂe.s para tratarlas con un horizonte .més general y am=

pliomente comprensivo que sea, a la vez, de utilidad para el Gobierno Central.

de otro lado, el acucioso conecimiento de dichas variables (altamente recomen-
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dable) no debe transformarse en el Gnico centro de gravedad del tratamiento de
la economia y de If’ politica econdmica, sustituyendo las preocupaciones de ob-
jetivos y metas reales y sociales,

Dentro de todo, y sin desdecir lo anterior, nunca seré suficiente el
conocimiento y dominio que la Oficina Central de Planificacién tenga de la es-
tructura y dinémica del llamado ‘tridngulo de hierro® y de sus efectos en la con-
secucién de la politica de objetivos.

Muy estrechamente relacionado con este tépico se encuentra el uso
de modelos de corto plazo, sobre lo cual también puede insistirse en lo muy con
veniente que resulta su empleo y en el estimulo que las oficinas de pilcmifico—
cién deberian recibir sobre el particular. Sin embargo, con el mismo énfasis,
conviene recomendar y llegar a crear conciencia sobre el carGcter de herra-
mienta metodolégica ‘de los modelos, evitando que el trabajo del Plah Operativo

se circunscriba y sea dominado por los aspectos formales de los mismos. E! Plan

-

Operativo es 'L.m documento politico sustancioso -que se puede apoyar © reforzar
o

con la conclusiones més valederas que aporta un modelo; pero,seria v;n'grove
!

error disfrazar un modelo de Plan Ouserativo, ain cuando el modelo tenga mu-

chas cuciidades teéricas y metodolégicas.

Una fdrma de salvaguardar inclinaciones tecnicistas, casi inevita-
i

bles por lo atractivo del método de modelos y las dificultades de captar e in-

terpretar el corto plazo, es promover paralelamente estudios parciales sobre las
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diferentes variables del corto plazo que entran en el Plan Operativo . La concep

tualizacién y dominio de estas variables més allé del modelo seria imprescindiblc,

con lo cual se robusteceria el propio modelo.

Sintetizando, en cuanto a los trabajos de la Planificacién Operati~

va, es de gran utilidad que la Oficina Central de ‘Planificacién:

a)

b)

.
*

i

Domine, en todas sus implicaciones econémicas y politicas,
la estructura y dindmica del tridngulo formado por las politi-
cas Presupuestaria , Monetaria y de Divisas, y sus consecuen

cias en los precios y salarios y en los objetivos ¥y metas del

:

‘mediano plazo.

Lo éptica con que trate dichas politicas debe ser mds am-
plia y comprensiva que la de las agencias especializadas y
responsables de su administracién (Bancos Cenrro‘les Ministe~
rios de Hacienda). -

Es recomendable el empleo de modelos que ayuden a siste-
matizar el tratcmientc; de’ éstas variables y a dct;le solidez

a los puntos de vista de la Oficina de Plcnificd:cién, evitan
do que el método de modelos domine la amplia cobertura in
te.iecfuol y politica que deben tener los encargados de la

Planificacién Operafiva,
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VII Xl Poder de las Oficinas de Planjificacidn
Los trabajos de la planificacién operativa, junto con introducir nue-~

vos elementos en la Administracién Piblica, hacen qye las Oficinas de Planifica-
cién empiecen a incursionar en temdticas tradicionalmente reservadas a entidades
técnicas administrativas de mucho poder, como son los Bancos Centrales y los
Ministerios enf;orgados de las politicas de precio, salc;r'ios y comercio exterigr .
Esto trae una doble dificultad: deun lado, un tratamiento més frecuente de piro=
blemas més especificos con las agencias operadoras, en circunstancias que éstas,
por la naturaleza de su accidéh, no tienen fuertes motivaciones por la planifica-
cién. De otro lado, la Oficina debe enfrentar el predominio técnico y politico
de los Bancos Centrales y de los entes piblicos que se sienten més résponsabies
del disefio y administracién de las politicas de precios, salarios y camercio exte-
rior.
Por lo anferior, las Oficinas de Planificacién cuando entrén en el

$

nivel operativo y del corfo plazo tienen que eitar dotadas de un poder mayor al

que exige la*Planificacién de Mediano Plazo. Su problema, entonces, es ganar

e
I

-

poder. Para ello tienen dos medios: el técnico y el politico.
)

En lo técnico, la cuestidn de las Oficinas de Planificacién es lie~

gar a tener un fuerte sentido de previsién de los problemas de la economia y

de la politica econdmica en los plazos mediano y corto. En lo politico, en cam

i
bio, es inferprefar las ideas més sentidas o de mayor fuerza que mueven el

i/ No se nombra a los Ministerios de Hacienda, porque se estima que para
éstos no son novedosas las relaciones con las Oficinas de Planificacién
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;
cuerpo politico y encauzar su capacidad de decisiones hacia.los objetivos del

plan de mediano plazo. En ambos aspectos es fundamental que la oficina desarro=

lle un intenso trabajo alrededor del futuro inmediato: debe prever y preparse pa-~

ra enfrentar las crisis o dificultades que puedan ocurrir en los actividades econé-

‘»)

micas -como por ejemplo, disminucién del ritmo de crecimiento, del nivel .de

ocupacién, de la produccién industrial y actividades urbanas (construccién y ser-
vicio ), de la agricultura , desequilibrios en el financiamiento externo, en el
presupuesto fiscal, en las empresas piblicas; aceleraciones en el aumento de

los precios, cambios en la liquidez monetaria, etc. ~-; problemas o dificultades

en la politica econdmica, tales como agotamiento de los instrumentos, .rechazo

social a medidas importantes, inoperancia administrativa en las politicas, etc.;

y los problemas del funcionamiento del sistema politico y sus efectos en la Ad-

ministracién. 1/

¢

En relacién con. la problemética del poder de la oficina y la gesﬂén

»

politica del Gobierno, la Planificacién Operativa muestra una singulq::idod, que

-

deberia tenerse en cuenfc;, especialmente en el m_omenfo de su insfolipcién oA de
sus primeras experiencias. Se trata de la coBerfuro que se le. abre cuando no
existen problemas importantes - éespecialmente financiero - vy cuando los ndices
econdmicos prestig;icu%v la accién del gobierno. En cambio, es previsible que se

. presenten dificultades cuando esos problemas son graves y los indices no positi=

1/ Este sentido de previsién se conjuga con el dominio que a los fines de la
planificacién Operativa debe tenerse del ciclo anual politico-administrati-
vo comentado antes.
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Yose Erie Uirsunshurciu es, por clerto paradojal, ya que lo proplo serfa eue 1o
coberiura de la Plenificacién Operative fuera mayor en el momento de erisis.
Liegar ¢ ‘ener lu fuerze para octuer en esas ¢f reunstancias, es una de ios ideas
orientadorus en la instolacién y primeras experiencios de esta Planificaciéa.
Ascciades a la cuestibén de poder que exige la P%anﬁ?‘ica@‘iéﬁ Opere=
tive y de lus irabolos que demande, cobe aludir las dificuliades mefoé@ﬁégi’@@é
cuz estos Givimos conllevan, Lo preccupacién por ei método < muy legittiza «
suele quitariz relieve ol onélisis sustanfive de la economia y de le poilitea eco-
némica, ya destocado en ofvos puntos. Ofra tendencia observoble es uh- desplie=
gue metodoidgice, no slempre foctible de ser asimilodo por fes @famas de Plae
nificacion. fn genswil, éstas no tienen muchotiempo ni capacidad de recurscs

Rumenos wowd frabajur métedos compleios.,

wo tdent es que al misme tiempo que se defina y. perfeccione un

witode, se gone eungue sea con elementos metodolégicos rudimeniaries  Jomni-
aio de los problemas sustantivos; se acostumbre a la Oficina de Plonificacidr ¢

S
"

iitsls v se logre habituar ol sistema polftico ¢ elles,iroste quo

mal de fa Plunificeeidén Obperetive tenderd a resmplazar o sustentivo. Esconientecue

ios oficinas de Planificocidn sienton maés la necesidad de anélisis y de fearule

cion de wedldas s de méfodos de or "u'ﬁil@@iéﬂo
A
o

Lesumionus, lu praxis cde la Planificacién Operailve prescute stia-

duradas, toles came:

: . o
eigarime fi3es 1 inbeesafir o @e o
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momentos més criticos de la econania y de la politica eco=
ndmica,

b) El p.rofbndo conocimiento y domjnio de los problemas econé-
micos y de |<': politica econémica que se debe tener pcré sa-
tisfacer lo anterior, asociado a la formacién de un gran sen
tido de previsién econémica y politica.

c) La prioridad que debe concederse al anélisis de l@ economia
y de la politica econdmica, al tiempo que se dé'sgrrolle el
método} pero, sin que el trabajo de formulacién yperfeccig
namiento de éste, amague la frecuencia y discipl.iﬂna del end
Eisi:s (adn cuando se entiende que un buen méfod? es bésico
para mejorar el andlisis).

VILI Plamficacida Qpe{'ati“va Sectorial

Como se anticipd, los comentarios precedentes deben serymuy rela=-

tivizados cuando se trata de la Planificacién Operativa a nivel sectorfal. Algunos
de los puntos planteadss, podrian no tener mucho sentido para el caso de los sec

fores. Sin embargo son de interés aspectos tales como:

¥
La conveniencia que el Plan de Mediano Plazo identifique

@)

con tanta precisién como  pueda la funcién que la estrate

gie le confiere a cada sector (Produccién, PIB, Empleo, Ex=

.
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portaciones, Finonciomiento, etc) 1/

b) La individualizacién de la variable del sector en que con-
creta con més fuerza esa funcién y la conveniencia de espe
cificarla pensando en la vinculacién que deberia tener con el
Plan Operuﬁvo Anual 1/, .

c) El onélisis econdmico del sector y de su politica econémica,
ofientado a precisar las motivaciones de la politica, y a des
cubrir. y prever los problemas de mediano y corto plazo del
sector,

d) El desarrollo relativo de la metodologia, en ei '§qntido de
ponderar su complefidad, el recargo de trabajo que implica
y su prioridad frente al andlisis de la economia y politica

sectoriales.

IX Planificacidn Operativa Estadal

En cuanto al nivel estadal, mayores son los limitaciones de los

»r
LS -

siete primeros puntos. Se puede, sin embargo, avanzar los siguientes gomentarios:

s

a) La Planificacién Operativa se ubica en un contekto con muy
pocos instrumentos de politica econdmica y con poderosas y

fluidas variables exégenas,como la politica del GobiernoCen

%

. tral y el funcionamiento del resto de la economla .

e A A i Y N

1/ El uso del singular (lo funcién o variable) tiene el propésito de destacar la

" idea que estas proposiciones se hacen pensando en la conveniencia de centrar
se en el tratamienfo de un aspecto singular e importante, antes que trcbajar
simulténeamente més de uno concediéndole igual relevancia a todos.



b}

d)

26~

En ese medio, el papel de la Planificacién Operativa a ni-
vel estadal tendria que orientarse a fortalecer la copacidad
de negociacién de las gobernaciones ante la autoridad cen-
tral y los demds estados.

Su funcién sé torna més dificil por cuanto hay que precisar los
problemas del Estado en relacién al desenvolvimiento de la
economia y politica econédmica nacionales y de los estados
vecinos con los cuales mantiene més estrechos vinculos eco-
némicos, ademés de las variables de lqeconomfe‘: del estado.
Se hace més dificil el anélisis del desenvolvimien'to econdmi
co de corto plazo y el pronédstico de coyuntura de la eco-
nomia local.

En atencién dz lo dicho, el Plan y la Estrategia ide Media-

no Plazo:resultan més imprescindibles que al nivel nacional,

toda vez que en el caso de los estados la Planificacién

4

Operativa tiene una cobertura més bien estrecha,g centrada
de manera selectiva = pero de forma concreta y especifica -
en los variables sectoriales de més peso dentro de-la estra=
tegia y en los que la accién estadal pueda tener influencia.
Lo apertura programética y el seguimiento de proyectos y pro

gramas fienen las mismas restricciones. De ahi los dificul ta-
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des para implementar un esquema de planificacién operativa

estadal ,

Tembién tienen validez los anélisis de la economia del esta=

do y sus prondsticos, aunque con las complejidades anotadas,
lo que obliga a conocer sus vinculaciones econémicas con el
resto de la economia y demés estados, o sea la forma y gra
do de integracién o la economia nacional y las agrupaciones
de estados, Cabe en este aspecto plantearse si el dinamismo
de la economia local proviene del interior del estado o de
y
otros estados, y si se estd transfiriendo o recibiendo exce-
dentes. Estas ideas son més propias que la de dependencia
en que se insiste con frecuencia, llevando al terreno esta-
dual una tesis vélida a nivel internacional,
Las corrientes financieras tal vez sean las que -més se pres=
fc':ln a un seguimiento de corto plazo, Puede bus';.éurse en

e

. N H o
ellos. resultados. en cuanto o transferencia o  recepcién

!

3
. }9
de recursos, tanto en el érea fiscal como en la privada.

El financiamiento fiscal, incluyendo la asignacién de cré-
ditos y de divisas, podria seruna preocupacién permanente
para la autoridad estady] , que los trabdjos de planifica-

cién operativa no podrian omitir.
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Para los andlisis de la coyuntura habria que reforzar los indi-
cadores estud_ales. La seleccidn tiene que provenir del cono
cimiento de la economia local y de la explicacién de su fun
cionamiento, adecuéndolos a las posibilidades técnicas esta-
disticas de su construccién. Indices de precios, empleo y pro-
ducciones especificas podrian serde utilidad, siempre que se

haya previsto la complejidad que introducen las corrientes de

mograficos y de productos con otros estados.
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La Planificacién Econémica y Social es teoria pura; su mi-
sién es claborar proposiciones sobre ¢l futuro. EIl presente y el
pasado le aportan antecedentcs para fundar sus tesis sobre el esta-
dio econémico y social a alcanzar y el camino mds viable para lle-
gar a él. Los demds elementos se los proporciona la ideologia v
la teoria ccondémica, social y demds ciencias del hombre. Sus pro-
posiciones resultan, entonces, altamente inciertas y discutiblez, en
circunstancias que estin llamadas a ser la fuente motivadora ¢ ins-
piradora del quehacer cotidiano del gebierno para orientar el proce-
so de la politica econdmica y social en prccura de los objetivos de-

sarrollisias.

I, LA CONTRADICCION INTRINSECA

En la sociedad y economia capitalista -ain cuando sc¢ haya
desarrollado el intervencicnismo y cornformado un amplio sector pd-
blico- Ta Planificacién es de por si una contradiccién, toda vez que
la base sustantiva de tal sistema es el.mercado. Aquel}las catego-
rias -intervencionismo y sector publico- no niegan ni atentan al
mercado; por e} contrario, su accién estd destinada a evitar gue ha-
ga crisis, a corregirlo y a suplir su capacidad para generar el dcsa-
rrollo econdémico y social. Las leyes del mercado -ahora oligopé-

lico y dominado por la transnacional- son, en definitiva, las que



rigen‘el sistema, a pesar que en el corto y mediano plazo su fun-
cionamiento pudiera ser afectado por la politica econémica. Sélo
el conflicto de clases latente en el sistema capitalista -exacerbado
por la conciencia de amplios estratos de la poblacién y por las as-
piraciones e ideologias desarrollistas modernas-_ le cbnﬁ_eren vi-
gencia y auspician su accién como método para formular y aplicar
la poli’t'ica gubernamental. Por el mismo hecho de antagonizar a la
esencia de la sociedad y economia capitalista, su evolucién y actua-
cidén transcurre en permanente crisis. De ahi su manifiesta debili-
dad, no obstante las expectativas puestas en élla, espec:;ialmente por
los intelectuales. - -

La teori:a econémica mds consolidada y difundida es la que
explic%m ﬁomo funciona el mercado y como debe protegéfsele de in-

terferencias extrafias a su naturaleza, competitiva en el pasado vy
- t.

oligopdlica en el presente. Es, en suma, una teoria que niega las

“y . . . . s c ¢ e M
politicas econdémicas intervencionistas y las acondiciona, restindole
. r ’

motivaciones y fue;'zas. La consecuem‘:ia para la planiﬁiicla.cién es
que su base tedrica y, por cxtensién, su base metodolégica es estre-
cha, en circunstancias que su reéponsab‘ilidad sobre el futuro deman-
da firmes ci{ngentos tedricos y metoAdolégicos.

La planificacién aplicada en las economias capitalistas sub-

desarrolladas y en desarrollo tiene, ademds, un vigoroso potencial



ideolé‘gico que a menudo contraviene el equilibrio de fmerzas socia-
les y politicas que mantienen los gobiernos y los intemw:ses mds
fuertes que representan. La planificacién.-en las econorfas mixtas
subdesarrolladas o en desarrollo, se ha concebido y aspcizado -como
lo expresan sus mis destacados tratadista:s- con la mece:sidad del
cambio social, institucional y econdmico., "“Como en wtiwms 4reas en
desarrc;llo, en el caso latinoamericano la planificacién h2 venido a
ser considerada como el instrumento fundamental para superar la
condicién de subdesarrollo, transicién que supone cambips institucio-
nales y de estructura econémica muy profundos" 1/ "'O(La.rece de sen-
tido hablar de la eje'cucién de planes de desarrcllo -se sefiala en el
informe del II Pgri’odo de Sesiones del Comité de‘ Plarifficacién  del
Desarrollo- 2/ si no se tratan las politicas necesarias gara el cam-

bio social, tales como la reforma agraria y la redistzibmcién de los

ingresos, o las medidas necesarias a la disciplina sociil, incluso

-
¥

las restricciones fiscales y.financieras. En otras pafabous, la vo-
R 1 .
. t
luntad politica de desarrollar y la capacidad de ejercer pa1 control

apreciable sobre las actividades estratégicas de la ecomnomia son la

condicién ineludible para la aplicacién eficaz de los plamus de desa-

rrollo'.

1/ ILPES '"Discusiones sobre Planificacién", pdg. 15, Edit. Siglo
XXV, .

2/ Sesion del 10 al 20 de abril de 1967, celebrada. ¢ Santiago

de Chile.



He aqui, en apretada sintesis, las principales contradiccio-

nes en que se desenvuelve la planificacién'y el planificador. Con

[y

todas las debilidades y restricciones que los antagonismos enuncia-
dos le transmiten, debe trabajar, sin embargo, en las dreas de més

agudos conflictos de intereses econdémicos, de choques sociales y de

pugnas administrativas.

1. PLURALIDAD Y SINTESIS
La Planificacién, en su contenido méis medular, es, en su-
ma, un laborioso trabajo de sintesis de un vasto nimero de aspectos

focales de la vida econdémica, social y politica de una nacidn. El

Sistema de Planificacién de un pais (0o si se quiere, la Oficina Cen-
tral o Ministerio de Planificacién), tiene que comprender en profundi-

dad y saber combinar las expresiones cronoldgicas de los tiempos

pasado, presente y futuro, y de los plazos largd, mediano y corto;

la vida humana en todas sus manifestaciones y los medios materia-
les que insume; las valoraciones morales a que se asocian dichos me-
. 14
. . 3
dios y sus valuaciones reales en términos de quintum ojde precios
constantes y a precios corrientes o valores monetarios.
- Tiene que dominar lo micro y lo macro; trabajar con amplios
* - . P, .
agregados y con sus componentcs; desarrollar la dimensién sectorial

(en términos de produccién) y la espacial hasta llegar a la expresién

2 pe . - . . s
geografica territorial mds elemental; debe percibir y consustanciar
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los horizontes.naciona.les y ubicarse en el contexi;;o inter.nac.:ional a-
prehendiépdo los horizontes de la comunidad internacional. Todo
lo tiene que captar con la mayor objetividad, pensar en términos -
de te;)rfa y hacer proposiciones con sentido p.ragmético y posibili-
dades’ ciertas de su operacionalidad.

Témese, por ejemplo, el consumo,y piénsese desde cudn-
tos 5ngﬁlos tiene que .ser simultineamente tratado para g:omprénder—
lo en plenitud y consustanciarlo en los planes. Como el primer mo-
tivo de la actividad econdmica, el consumo hace de epicentro de lo
‘'mis importante de la vida social y politica, conlleva una. ingente va-
loracién moral, teniendo, sin embargé, una manifestaci'ép material
muy concreta que se homogeniza brutalmente en valuaciox.‘le‘s a pre-
cios constantes y corrientes, en moneda nacional y en d&isas, a
través de las cuales va perdiendo aquel aspecto sustantivo y trans-
forméndose en frivolos »guar.isrhos pero imprescindibles para estable-

. ', . .
cer politicas. .

L

Su compleja problemitica difiere notablemente clando pasa
. {

del plano familiar (micro) al nacional (macro), o cuando se le estu-

dia en el corto, mediano o corto plazo; o cuando se le ve en sus

- * . ° s Ve - . -

implicaciones internacionales. Nada mds cxpresivo de las tradicic-
y

nes y del pagado que el consumo, ni variable més vigorosa del pre-

sente ni mis comprometedora vara el futuro. Cuanta desagrega-



cién o agrupacién se le introduce, aporta nuevas luces y ayuda a
precisar su significacién social y econdédmica y su estructura. Por
su propia fenomenologia es la manifestacién humana que mds incen-
tiva su teorizacidén. En los planes, por 1;. necesidad de precisarlo
y darle el alcance socioeconémico que ticne, al mismo tiempo que
presentarlo como politica viable y operable, es s'iempre uno de los
temﬁs de mavyor relevancia‘.

Si en vez del consumo, se toma cualquier otra variable -el
empleo, la inversién, por ejemplo- se advertird la misma gran
concate;nacién, que vista como trabajo practico y cotidiano revela la
complejidad de la fu.ncién de planificar. Ninguno de ‘besos as-
pectos focales puede ser omitido sin amputar significati_yﬂamente la
fenomenologia de su dmbito. Entre mds se adentra en éllos y més
se les correlaciona y sintetiza,mds eficaz serd su desempefio; sus
omisiones, en cambio, ‘conducen inevitablemente a la sﬁperficialidad
y traduzen la funcién de la planificacidén en algo merament¢ burocritico.

Junto con tal pluralidad focal, ‘la Planificacién enfrenta las

s

)
expectativas que se depositan en toda técnica cuando emerge un pro-

blema que no se ha podido resolver por otro medio. Esta circuns-
tancia es particularmente vdlida en los paises en desarrollo; pero es
en éllos donéc4 -de otro lado- menos recursos técnicos, metodold-

gicos y humanos cuenta para dar las respuestas que se esperan. En



otras palabras, ahi donde su desafio es mayor es donde menos efi-

.

cacia inmediata ofrece.

IiI1. INSUFICIENCIA TEORICA Y METO;)OLOGICA

Muchos sc;n los factores que en las 4reas subdesarrolladas
o en desarrollo, concurren a restarle eficacia; eht?e otros, el ori-
gen o vinculacién fordnea de sus principales problemas y su na;:ura—
leza socio-politica. Pero su debilidad mayor proviene de los ele-
mentos que como técnica ‘constituyen su fundamento: la teoria y ei
método con que trabaja.

La teorizacién de la economia de mercado, ade;hés de apo-
logética, no logra -por su cardcter individualista- enlagarse a la
sociologia ni integrarse a la antropologia; se desliga de la ciencia
politica tanto como lo inspira aquella normativa qu?: el andlisis eco-
hélnico se abstiene dé calificar fi.nes.' Su caricter éxiomético
hé. hecho ue sus postulados o supuestos més -elementales hayan de-
venido en ideales o normas de conducta‘, con io que se ﬁa esterili-
zado para investigar y discutir el objeto mismo de la E.i::o.nomi’a v
su relacién con las otras ciencias y manifestacioncs de la vida hu-
mana. Esto dltimo la ha conducido a la crisis teSrica que de-

i
nuncian cientistas y filésofos, y que .pone de manifiesto su inca-

pacidad para explicar o satisfacer y ofrecer soluciones a2 la pobre-



za y marginalizacién social creciente del Tercer Mundo,y a los nue-

®

P4 L . 3 r'd —~
vos fendmenos que la concentracién del capital provoca en las areas
industrializadas, como la extrafia combinacién de inflacién y desocu-
pacidén que estos han venido padeciendo en los ultimos afios.

- El método axiomdtico, con todo, ha permitido una teoria co-
herente de la microeconomia, particularmente en lo referente 2 la
empresa; sin embargo, no ocurre lo mismo en el campo de la macro-

- e - e - 3
economia, y més lejos estd de aportar los nexos que permiten transi-
tar con propiedad de una a otra esfera. ZEn el andlisis micro no
cuentan los agentes econdmicos como grupos sociales, mientras gue
su comportamiento es fundamental para la macroeconomia. 'Se ten-
drd la impresidén -dice Dumont en su interesante argurnentacién sobre
la crisis del objeto de la economia- que la axiomatizacién margina-
lista no es vdlida mids que para un sector de la economia, ya que el

A +
otro exige una nueva definicién de la decisién econdmica y al situarse

- -

en la peFspectiva de la macroeconomia, las escalas de ‘preferencia
individuales establécidas por el anilisis microecondémico parecerin
P

b

esencialmente disparatadas" 1/. "A través de tales an3lisis -se re-
fiere al estudio de los grupos en la inflacién-, el acto econdémico de-
finido por la rhicroeconomia sufre una transmutacién, no sélo un cam-

1

bio de escala, sino también de naturaleza. A las macrocantidades

1/ F. Dumont: "La Dialéctica del Objeto Econdémico', pdgina 43.



corresponderin, desde ahora, macrodecisiones de grupos. Estas su-

ponen el recurso a la coaccidn y no pueden ser reducidas a la sim-
ple lectura de las indicaciones del mercado'! l/

Esta ausencia del agente econémico en plural, es lo que lleva
a menudo a proponerse los problemas ma..croeconérn'icos con una con-
cepcién a-social. . El equilibrio general de la economia, por ejemplo,
sblo toma la forma de un juego de magnitudes sin referencia a los
grupos de agentes especificos; cuando més, se les alude consideréndo-

seles homogéneamente. Es l2 misma razdén que ha hecho pensar a

eminentes economistas gque el mejor estabilizador es el desempleo.
El método de la economia de mercado contiene -especialmen-

te en lo cuantitativo-, por cierto, todas las limitaciones ‘de la teoria,

amplificadas por la circunstancia general que no siempre es posiktle

traducir en cuantificaciones todos los conceptos o sus variantes. De

ahi que si el andlisis econdmico va desfasado con el estadic de evo-

- . o

. L
lucién de la economia real, el método sea mids pretérito-aldn. La

&
14

mejor ilustracidn la ofrecen las cuentas‘del producto y del ingreso
)

H

nacional. Mientras su basamento conceptual se ha perpetuado en el

modelo de competencia perfecta _g/ la teoria ha avanzado hasta el mo-

§

1/ Op cit, pigina 45.

_2/ El valor agregado gue computan las cuentas nacionales parte
del principio que todo pago a factor constituye -en todo su va-
lor- una retribucién por el aporte cfectivo que hace a la pro-
duccidn, hecho que sélo se cumple en la compeiencia perfecta.



mopolio como caso particular del cligopolio. Igual retraso reveia el
tratamiento del sector piblico, respectc; al cual -junto con la ausen-
cia de método que aprehenda y exprese la posicién y funciones de es-
. :
te im'portante segmento de la economia mixta- se continta con la
pertinacia de considerar al Estado como un ente que sdlo insume ve-
curses. De zhi la vigencia adn en las ideas y en el método‘ del con-
cepto de "consumo del gobierno'” o 'consumo péblico’ y el fratamien-
to de las empresas del Estado como empresas privadas. ¥stos cri-
terios son levados por agrupaciones politicas y organismos financie-
ros internacionales hasta la asignacién de recursos, las decisio-
ncs sobre invcrsiopés, sobre tarifas y hasta la propia iadministracién.
Tampoco hay en el arsenal tedrico del capitalismo bases para
tratar con la consistencia necesaria la planificacién, el modelo de
economia mixta y menos el de capitzlismo de Estado, hacia el cual

[
. ’
evoluciona aquella. Se les trata con una mezcla de teorfa de merca-
do para’' el sector privado y de pragmatismo ¥ juicios “socio-politicos

e
1

; . . - ‘ 4 t ' . . . -
para el sector plblico. Como cstec cada vez es mds amplio y dind-
?
smico, sobretodo en los pajses en desarrollo, la teoria y el método
disponible sirve cada vez menos.
o . . e ] . -
En sigtesis, la Planificacién Econdmica y Social de la Econo-
i ' ’
&, .
mia de Mercado, carece de teoria y método consistentes; mayor es su

déficit en las regiones subdesarrolladas y en desarrollo. Sus opcio-

nes radican, entonces, cn las posibilidades que le ofrece la experien-
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cia de construir su propio acervo tedrico y metodoldgico mediante

el desarrollo del anflisis critico y.su perfeccicramiente como téc-
nica, enrgstrando,en el inter tanto, las,acusaciones de fracaso e
ineficacia. Asida al conflicto social inmanente del sistema capita-

lista en evolucién, la planificacidén, sin embargo, adquiere una po-

tencialidad dialéctica como fuente crilica e ideoldgica, gquz autd Ua.
mada a remover los propios cimientos de la tcoria y del métedo

econdmico.

v, EL DESAFIO DE SU FUNCION

Opinar sobre- el futurc consistentemente y con la fuerza sufi-

ciente para inspirar medidas o acciones, sin tener sdlidos basamen-

tos tedricos y metodoldgicos es, sin dudas, unz labor noteilemesnte

dificil y riesgosa, ya que las medidas o acciones 2z ague s¢ da lug

v

65

provocan conflictos y:tensiones. Este es el escabros$ terveno en gue
se desenvuelve la Planificacién, batallando por ser oiga, tratande de
D B -

-

o . . L. o 6':. . o »
persuadir, incorporando nuevas ideas, previendo situaticnes criticas,
. ] s .

5

sefialando riesgo, contrastando circunstancias, creanddé ceacicncia sc.
bre el estadio de la sociedad y de la econocinia.

Wo obstante, de sus debilidades tiene gue exirasy fuarzas e
;{ .

‘inspiraciéni para opinar sobre el futurc, en circunstarcias que azds

es mds dificil guc predeccir la evolucidn ccondmica y sosial, tanto



mé&s cuanto mis ambiciosz es la politica econémica-social y méis
complejos los problemas que enirenta, c‘omc sucede en los paises
5ubdesarr911ados o en desarrollo.. Al mismo tiempo resulta ficil
y cdmodo demostrar que un plan no se cumple o que no se ha ins-
trumentalizado adecuadamente.

La funt¢ién central de la Planificacién es precisar y auspi-
ciar un proyect£> nacional de desarrollo; formular planes y politicas
operatlivas consistentes con dquel y promover la ejecﬁéién de éstos.
Sin embargo, es corriente que se le juzgue por los resultados miés
inmediatos de los {ltimos. Sin dudas, un sistema de planifica-
cién tiene que esta.r. siempre trabajando sobre planes; *c%uando éstos
dejan de ser su motivacién central, cae en la inoperancia y abando-
na, de hecho, aquella parte de su funcién relacionada con el proyec-
to nacional. P.or lo mismo su funcién es mdés amplia‘y profunda

3

que los planes mismos; a éstos se les debe comprender mds en sus
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contenidos sustantivos, que por su formalismo.

[N

e
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Bajo esta dptica, la planificacidén debiera ser upa fuente ins-

}
[

piradora e instigadora del sistema politico, capaz de introducirle

nuevas ideas, evidenciarle contradicciones y hacerlo pensar; con perso-

nalidad para denunciar las tendencias regresivas de la economia, pa-
i :

ra definir y promover lineas de accidén anuladoras de esas tendencias

y distintas a las tradicionales; con audacia para buscar el consenso



en «‘ionde. es més dif.i"cil, con voluntad para ayudar y orientar
2 los. organismos operativos. En este sentido, los planes
son un marco de referencia para esta labor més profunda, un punto
de partida y un nexo para la comunicacién y tratamiento en comin
de los problemas con los entes politicos, reparticiones piblicas y
agen'tes' privados. | .

Para adquirir tales potencialidades, la planificaﬁién -0 8i se
quiere de manera mdés concreta el planificador o el sistema de pla-
nificacién- tiene que inspirar confianza y ejercer liderazgo, un lide-
razgo sostenide -por lo que se explicard- maés en‘ la .éapacidad inte-
lectual que en el p-odcr politico o burocrético. Ambas:condiciones le
son indispensables, por cuanto tiene que opinar e intez‘“&enir en cues-
tiones cperativas de la administracidén, sin realizar funciones opcra-

tivas, y por ende carecer de experiencias en esc campo; sciialar li-

neamicntos a los demds agentes pdblicos, sin asumir responsabilida-
A

des cn su implementacidén y ejec¢ucién; motivar e incentivar el logro
. , 1

. [ 3 o~

de ia imagen futura que concibe, sin ;;robarse en la agcidén o linea de
invego de la praxis cotidiana.

Todo lo anterior tiene lugar, ademdés, en medio de la pugna
gocial, poli{ti?ca y administrativa en que cada agente trata de optimi-

zar una funcidén particular y especifica. En esta lucha los agentes

~gspecialmente los del sector piblico- esperan qué la planificacida
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les favorezca y que no les agregue nuevas dificultades. Pero lo co-
rriente es que los agentes tengan mds frustraciones que satisfaccio-
nes, por aquello de los objetivés' generales o macro que consustan-
. A . ,
cian las funciones de la planificacién y por la visién de. conjunto que
tiene de’l proceso econdémico y social. Los planes implican no sélo
un grupo -de objeti;ros‘y. metas aéignados a los or‘ganismOSgpﬁbli—
cos, sino que un conjunto de restricciones, que cada cual trata de

salvar o de infringir, haciendo uso de su poder politico-administrati-

vo y de sus habilidades burocréiticas.

V. LA COMPRENSION DEL PLANIFICADOR

Las cuestio;les anteriores requiercn del planifica‘dor o del sis-
tema de planificacién, un amplio criterio y una gran ca;p’acidad de com-
prensién de las situaciones que a diario cnfrenta. Tiene que dominar
las diversas dimensiox_}es Qe su probleméticaﬁ desde la»gran contro-

versia sobre las tesis que informan el proyecto nacional de desarro-
e . .

-
- R

llo, pasando por la teoria. y el f;lét’o.doy‘ hasta la lucha ipolitica y el
conflicto burocrético. Tiene que habI(ar y entender el i‘flenguaje de to-
. dos los agentes de la politica _econéﬁnica: el de lés administradores
como el de los politicos; el del técnico como el de los‘ académicos;
el del homb-;.rek de la calle como el de los empresarios; el del tedrico

como el del idedlogo y ponerse, como se dice vulgarmente, en los

zapatos de cada uno de ellos. No puede esperar ser él el entendido

»



ni que los demé4s recurran a su despacho,como tampoco pucde aspi-
.rar que los responsables de la operacic’in. del sector plblico o ejecu-
tores de pph’ticas o medidas -que generalmente estdn saturados de
problemas propios de sus funciones especificas~ detengan _su
accién a la espera de sus criterios o lineamientos. Su conocimiento
y desireza para tratar los problemas de los operadores y de los po-~
liticos, asi como su humildad, paciencia y actitud consecuente, seridn
su mayor fuente de poder. Ello le obliga, por cierto, a una perma-

nente creacidén y revisién de sus estrategias, métodos y estilos de

trabajo.

2
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A causa de esos aspectos, en los sistemas de planificacidn se
dan dos lineas fundamentales de trabajo: Una hacia fuera del siste-
ma, que es la méds conocida y pablica, y otra hacia dentro. Esta 4l-
tima se relaciona con la ampliacién y fortalecimiento de su capacidad
de trabajo. Ningtn sfstema de .planificacién es eficien‘tc y eficaz en

- .4 . . - - N
su actuacién piblica sin un mejoramicnto permanente de su capacidad

4
£

. [}
interna. Ninguna autoridad de planificacién logra ser o mantcnerse

3

)

fuerte o con influencia en el sistema, sin un respaldo sustantivo de

su aparato técnico-administrativo. Ello es asi porque. tales autorida-

des carccen ge poderes o capacidades operativas, no manejan recur-
i

sos y cargan -a su haber las contradicciones y desventajas intrinse-

cas a la planificacién de las economias mixtas, antcs comentadas.



i

El poder politico de que suelen estar acompafiadas, les es
imposible ejercerlo bien si no cuentan con el respaldo técnico de
sus oficinas; pues la planificacién, por aquello que sélo es pura teo-

.
rfa, requiere conocimiento y mis conocimiento, y un sentido -nun-
ca suficientemecnte revindicado-  de previsién. El planificador,
por la naturaleza misma ;ie su funcibn, tiene que vivir anticipéndo«
se a los acontecimientos, anticii)a.r el reloj y el almanaque, poner
su cazbeza en el futuro y sus pies bien plantados en el presente. El
mis perfecto acervo tedrico y metodoldégico de un planificador se de-
precia y resulta ineficaz, si su propietario carece del éentido dé la
previsién y de la ngortunidad.
Vi, ETAPAS Y ACONTECIMIENTGCS POLITICOS

EEn cuanto al tiecmpo y al trabajo de planificacibn, es {recuente
encontrar en los textos y en la cétedra -como tambiéﬁn en estos en-

sayos- la divisién en etapas. Se trata de las archiconocidas fases
- ’ s

. 2’ . ‘e ) Te . ’ N -
del diagnéstico, la formulacién, la ejecucidén y la.evalpacién. Esta
. [} L4
” . y -
. . - V' » .
fragmentacién es un buen recurso didictico para explicar las tareas
de un plan y para iniciarse en el tema; pero, la prictica ofrece otro
cariz. En la praxis, lo que importa son los momentos en que en el
% ' :
gobierno se avanzan las ideas méis trascendentes, o sc toman las de-

cisiones de mayor envergadura, o se mudan las autoridades. Al

respecto, en el ensayo quinto sc anticipd la idea del ciclo adminis-



trativo anual, como base para vincular de¢ manera concreta la planifi-

cacibén operativa a la rutina de la toma dc decisiones del gobierno. En
una 6ptica mas amplia pueden agregarse otras circunstancias y cve;xtos
que también resultan crilicos para el quchacer de la planificacidn,
La elaboracién de los programas politicos es uno de los acon-
tecimientos mis importantes. En el sistema democrdtico se hace fa-
cil seguirlo, y aunque el 'planificador oficial' no podria intervenir
abicriamente en cse proceso, es pgrtc de su vocacidén observarlo 'y
captar la profundidad del mismo. Los programas politicos son un da-
to para el trabajo del sistema de planificacién, que le ayudardn 2 ex-
plicarse la complcji:lad de la funcidn quc trata de oplimizar cada agru-
pacién politica. Por razones obvias, el mds importante serd el pro-
grama del partido de gobierno o los programas de las combinaciones
politicas que controlan a éste, ya que sus conlenidos constituyen la

base de los planes.

Otro periodo de interés es el previo a la instalacién de un nue-

Y
£

. [}
vo gobierno. En' él ticne lugar el proceso de eleccidn de quienes asu-

mirdn los cargos mds importantes de la administracién, a la vez quc

se prcparan y cnuucian las medidas con que se estrenan las nuevas

auioridades. s Para la planificacién fodo esto es mds que un dato; pues
i

implica -de una parte- la definicidén de la combinacién de personali-

dades y poderes en que se desenvolverd, y -de otra- los objetivos o



instrumentos que dcben compatibilizarse, en lo cual le cabria una
vasta participacidn. '

El tiempo inmediatamentc siguiente a la instalacién de la nue-

.

va acirninistracién -los primeros dos o tres meses, o el primer se-
mestre, por cjemplo- es otro de los momentos de mayor interés y
de trabajo para la planific‘:acién, ya2 que en su transcurso las auteri-
dades se compenetran de los problemas y de las condiciones que tie-
nen por delante, reciben las primeras reacciones de su actuacidén y
atemperan, revisan o acomodan las medidas o politicas que proyec-
taban. Es el periodo en que empieza a hacerse prescn.te la necesidad
objetiva de mavyor .coherencia y coordinacién de la instrumentaliza-
cién de medidas, de precisién de los objetivos y de mds y mejor in-
formacidén, a lo cual el sistema de planificacién deberia darle su apo-
yo méximo. Del acierto de cste primer periodo polilico,depende bue-
na parte de las cara,c'ferfs',ticas que toma la politica cc‘onémica, ya

que cs *cuando ¢l gobierno sucle tener mejor opcidn para tomar la ini-

.

£

- - ! . . ¢ .

ciativa y canalizarlo. En la praxis de la politica gubernamental, es
lo que se suele citar como el periodo en que se gobierna con més
grados de libertad,

Otras scircunstancias relevantes son la preparacién, discusidn

i
L3R4 . - . -

y promulgacién de leyes trasccndentes, como las quc institucionalizan

las reformas -tributaria, monectarias, de scguridad social, agraria,
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administrativa, etc.-, o las comprensivas de politicas, como las de

industrializacidn, estébili.da‘dyl de nacionalizaciones, de bicnestar, re-
gionalizacic’m, etc. Igualmente importantes son los eventos politicos
o administrativos cuando las autoridades rinden cuenta de su accién,
declaran sus propbsitos y enuncian politicas, como las cuentas del
Presidente de la Republica y de los Ministros al Parlamento y a la
Nacidn, ya que en ellos se adquieren compromisos que circunstan-
cian después el proceso de politica econdmica. Por Glimo, pueden
mencionarse los cambios de Ministros y otras autoridades, asi como
las elecciones parlamentarias, de gobernadores o municipalés, los
plebiscitos y los momentos de crisis politicas,

Estos acontecimientos le dan al proceso de planificacién urna
temporalidad muy dindimica y mucho més vivencial que las etapas
convencionales aludidas al inicio del punto. La clzboracién de los

planes y su ejecucién se dan enmarcadas en estos eventos y concate-

-

nada cgﬁ la lucha politica y de intereses econdmicos que ellos invo-
lucran. I'Ie aqui la razén para volver la. cnfatizar el sentido de pre-
visién y de oportunidad con gue debe actuar el planificador. En mo-
mentos como estos puede jugar un papel destacado si e¢std preparado
para ello y ‘!ene motivaciones para vencer ¢l aislamiento o ia omi-

i
sién en que cl sistema politico-administrative pudicra dejarlo. Esta

posibilidad no es extrafia, ya quc sc {rata de planificar en ¢l contex-

to de las cconemias de mercado.
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