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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO A LARGO PLAZ0 - NOTAS
SOBRE SU ESENCIA Y METODOLOGIA

Lars Ingelstam *

Introduccidn

18 de Julio de 1986. E1 presente documento se redactd por invitacidn de
los organizadores del Cologuio internacional sobre nuevas directrices
para la planificacién del desarrollo en los paises de economfa mixta de
mercado, ¥ se refiere a la segunda sesidn (5.b) "Los principales desafios
metodoldgicos de la planificacifn”. No he examinado aiin otros documentos
referentes al Coloquio. Puesto que mis conocimientos acerca de América
Latina y el Caribe son algoc inespecificos, he basado este documento de
andlisis sobre todo en la experiencia recogida en un ambiente dlferente,
a saber algunos afios de 1nvest1gac1on sobre teorfa de la planlflcac1on ¥
posteriormente una década como Jefe de la Secretarfa de Estudios para el
Faturo (Suecia). Esperc que alguncs de los aspectos tengan utilidad para
nuestros debates que se celebrarén en Santiago en agosto.

Lag funcicnes de la planificacidn

"Si la planificacibn lo es todo, tal vez no sea nada"
Aaron Wildawsky

1. Planlflcar es ba51camente prepararse para las decisiones.

Las decisiones de cierta trascendencia se basan en el goder. Por ende,'
la planificacidn es parte del ejercicio del poder en la sociedad. No
debe permitirse que ninguna metcdologia o filosoffa de la planificacién
oculte este hecho. Esté ampliamente reconocido en las ciencias sociales
que las funciones societales, como 1z planificacién, no pueden apartarse
demasiado de lo que es aceptable para los que controlan el poder, si es .
que quieren conservar su “relevancia'., Puede que la planificacidn sea
muy importante para un cambic social deseable, pero estd por necesidad
muy limitada como instrumento de dicho cambio. iPuede que el margen
tenga todavia la amplitud suficiente para que valga la pena el esfuerzo!

2. La planificacidn a largo plazo es parte del ejercicio del poder
sobre el futuro. Esto tiene repercusiones metodoldgicas, como por ejemplo,
el uso de estudios sistemiticos del futuro y la relativizacidn de algunas
variables econfmicas como el crecimiento del PNB. EL marco del largo plazo
tiene tambi&n algunas consecuencias &ticas, aparte de las relativas a la

*/ Las copiniones expresadas en este documento son de exclusiva
responsSabilidad del autor y pueden no coincidir con las de la
-Organizacidn.



planificacién o a la toma de decisiones en general. Asimismo, el elemento
normativo en la planificacién se vuelve definido, y la cuestibn del cambio
social volitivo pasa a ocupar el primer plano. 8i no se toma en serio,

la funcidn de la planificacidn a largo plazo puede consistir sencillamente
en hacer “que todo lo que estd mal empeore"

3. En la planificacién las imAgenes mentales que tienen los decisores

y planificadores son m#s importantes que las metodologias concretas. Estas
gufan el proceso de elaborar planes, e incluso la pronosticacidn y la
construccidn de escenarios. Tales imAgenes mentales son esencialmente de
dos tipos: herencias mentales de experiencias previas e imAgenes del futuro.
En &pocas "no problemfticas" la mayorfa de esas imigenes son implficitas, y
ademfis el panorama del futuro parece calzar muy bien con las experiencias
del pasado. En tiempos de crisis ocurre lo contrarlo. Tanto la historia
como el futuro parecen polémicos y, & veces, amenazantes. Fn tales épocas
una funcidn importante de la planificacidn a largo plazo ¥ de los estudios
sobre el futurc consiste en exp11c1tar smbos conjuntos de im&genes y
cuestionarlas presentando una estructuracidn alternativa de hechos conocidos,
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hechos nuevos y cursos de accidn desacostumbrados.

b, Esto no significa gue la planificacidn deba tener s6lo una funcidén
dialéctica y critica respecto al sistema politico {en el sentido més
amplio posible). Todo proceso de planificacibn, sea para una empresa. una
nacifn o toda uns regifn, tiene que encontrar y definir cufl es la clase

de problemética que tiene realmente que encarar. La experiencia revela que
la funcién mas importante de la plan1f1cac16n en retrospectlva ha sido

casi siempre el esfuerzo por aislar los "problemas esenciales" de todas las

demds preocupaciones.

5. El marco a "mas largo" plazo entrafia un desaffo intelectual. Al
concentrarse en el futuro se encaran interrogantes wés fundamentales y
estratégicos de lo gque es habitual en la polftica o en la administracidn.
Para el intelectual,€sta es la oportunidad de incorporar interrogantes
tebricos bésicos de las ciencias sociales, la historia y le filosoffa y
situar los acontecimientos cotidianos dentro de una perspectiva mfs amplia.
Ademds, libera al investigador del tedic de los datos empfricos, as{ como
del acatamiento de los limites estrictamente disciplinarios. Por una vez,
le estd permitido explorar "los grandes paradigmas que procuran explicar
la dinfmica social”. La experiencia demuestra que este es, en gran medida,
un estfmulo {til , tanto para las ciencias sociales como para el debate
politico serio: "desarrollar y aplicar los conocimientos y la inteligencia
en nuestros asuntos" (Barnard).

6. Por otra parte, poslbllltara tamblén una tenta016n Qplftlca- Las
consideraciones basadas en un marco a més largo plazo siempre tendrén
d¢ificultades para hacer impacto en la practica cotidiana de-la polftica.

Las limitaciones en la cagpacidad de manejo se notan por doquier. Pero cuando




los problemas del "futuro" se consideran en forma explicita, el aparato
polftico podria sentirse temtado a estimar esas consideraciones como
delegadas a los "planificadores™, a las organizaciones de estudios sobre”
el futuro u otras _similares, en vez de 1ntegrarlas al menos nasta cierto

punto en su proplo pensamlento.

7. Sugiero el emplec de un modelo bésico conceptual para el anélisis

de los problemas de la planificacién. Contiene primerc la identificacién

de tres elementos: un sujeto planificador, que es la persona u organizacidn
que planifica, un objeto planificable, que es hacia lo que la planificacidn
va dirigida, y luego el entornc, que denota todo lc gue no puede planifi-
carse pero que tiene importancia para el objeto planificable y para la
problemftica de la que se ocupa la planlflcac1on.- Este nmcdelo se utilizard
_para estructurar_algunas de las reflexlones _que siguen sobre la planlflcaclﬁn
del desarrollo.r'

La planific¢acibn y el mercado

8. La superposicifn de ambos términos - planificacién y economfa de
mercado (en particular, si se estima que esta Gltima significa que las
"decisiones econdmicas son decentralizadas™) - parece a primera vista
contradictoria désde el punto de vista 1l8gico. Por cierto que esto no

es asf: todas las economfas contemporfneas conocidas son en cierta

medida "mixtas" y contienen elementos de planificacidn (central). Pero

la cuestidn es sin duda problemftica y polémica desde el puntc de vista
ideolibgico, como estoy cierto gue el Coloquio lo reconocerid en sus debates.

Si. se piensa que la planificacidfn tiene gque ver primordialmente
con las "poifticas pliblicas", la experiencia de las economfas mixtas
avanzadas conduce a la identificacifn de tres tipos de interrelaciones
entre la planificacidn y el mercado:

a) Anti-mercado; intervenciones dirigidas principalmente a la
redistribucidén, la reduccidn de utilidades, las normas de localizaciin,
las restricciones ambientales, el sumento del empleo, la proteccifn de
los trabajadores, etc. |

) Pro-mercado; intervenciones destinadas a restablecer un mercado
més ideal: es como decir, borrén y cuenta mueva (por ejemplo, la legisla-
cidn antimonopolio). A veces se practica una forma més avanzada, a saber,
acelerar el proceso de las fuerzas del mercado en la direccidn gque se
supone nos conducirén {ejemplo: subsidios del gobierno para la investigacidn).

c) ManeJo de las actLV1dades en el sector piiblico, por ende, fuera
del mercado .y, en prlnglpl ya bajo control polftlco.



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

g. No obstante, desde el punto de vista metodoldgico la distincidn es
importante. La experiencia més fructifera de la planificacidn en la

esfera de la politica plblica pertenece al tipo ¢): "sectores' como

defensa, educacidn, servicios sociales, transporte, etc. Esto obedece a
dos razones. Primera, en dichos campos las similitudes son considerables
con la empresa privada, que es con mucho la clase de unidad para la que

se "ha planificado" més y cuyos problemas de planificacién se han estudiado
ampliamente en la literatura. Segunda, pese a las incertidumbres politicas
¥ a los problemas de pronocsticacidn, es mucho més fhcil "decidir de
antemano™ en esas esferas de lo que es para el palis o la eccnomia en general.
Esto ha llevado a una situacidn en gque muchas metodologias de planificacidn,
a veces s$in reconocerlo en forma explicita, se refieren a esos objetos
planificables gque son bastante controlables.

10. El verdaderc interrogente de la planificacibén para el desarrcllo es
mucho més diffcil: incluso en lo metodoldgico. CuBl es el objeto
planificable? Por cierto que no sdlo el Estado o el sector piiblico. El
objeto planificable podria describirse de preferencia como una multiorga-
nizacidn, cuyos componentes principales, ademis de los Organos politicos
propiamente tales, son empresas privadas (grandes y pequefias), asociaciones
de empresas, sindicatos, movimientos populares, la burocracia y las &lites.
La fuerza e importancia de estos diversos sectores varian naturalmente
seglin el pals. Existen conflictos mis o menos fundamentales entre ellos.
La cuestidn de cémo "planificar" para el desarrollo razonable de una
multiorganizacidn de esta fndole se ha solucionado de muchas maneras
diferentes en las economias mixtas: lo que se reflela en sistewas tan
diferentes como Le Plan en Francia, la estructura de planificacidn trimodal
en los Pafses Bajos, y la planificacidn indicativa, sobre todo la econdmica
en mi propic pais, Suecia. EFEn los tres pafses mencionados se ha sentido
también la necesidad de organizar estudios del futuro de alcance mds amplio,
pero con vinculos m&s laxos con la toma real de decisiones. En una economfa
‘mixta 1z intervencibn de la “administracibn" tiene que ser mfis limitada

que en una empresa u oficina. En muchos casos también es politicamente
delicado. Estos hechos no pueden separarse de las "metodologias™ de
planificacibn, ni de lo gque he descrito como la "problemitica".




11. En muchos paises la planificacién (del desarrollo) ha pasado a
identificarse con la elaboracibn de modelos economéiricos de la economia,
¥ la proyeccidn del desarrollo algunos afios hacia el futuro (3, 5 vy a
veces mis). Muchos paises y organismos internacionales que brindan
asistencia para el desarrollo - comenzande con los Estados Unidos y el
Plan Marshall para la reconstruccidn de Buropa despuds de 1945 - exigen
gque los receptores establezcan este tipo de modelos de planificacidn,

No cabe negar el valor indicativo de tales modelos. Es evidente que
logran resolver hasta cierto punto el dilema del gobierno bosquejado méis
adelante. Sin embargo, como instrumento para una verdadera planificacifn
del desarrollc a largo plazo, dichos modelos son muy limitados y hasta
cierto punto también equivocos.

Mas all& de la "econom{a"

12. La pregunta "icudl es el objeto planificable?" también puede
contestarse: es 1la economia. Sin embargo, no resulta trivial en modo
alguno qué es lo que se entiende por economia en una perspectiva de
desarrolleo. Ademfs, el andlisis debe incluir los factores econdmicos
¥y sociales. Incluso si se supone que la economia es un determinante
esencial del desarrollc soclal, la conceptualizacidn de los factores
econfmicos se vuelve a la larga may critica para el tipo de cuestiones
soriales que pueden reconocerse y analizarse.

13. Cabe distinguir también en este caso tres niveles de delimitacién.
Los denominaré respectivamente las economias elitista, formal y total.

Un valor predominante en la mayoria de las economfas nacionales ha sido
durante michas décadas el "crecimiento orientado a la exportacidn.
(Desde la época colonial, los pafses latinoamericanos han sido marcados
por una clarfsima dependencia de las exportaciones, a veces excesiva.)

Es naturel gque esta herencia mental juegue todavia una parte muy importante
en el pensamiento sobre el desarrollo. Metodoldgicamente esto se refleja
en el gran nincapié que se hace en la "élite" o parte "moderna" de la
economfa y su crecimiento potencial. Los modelos econométricos y el
crecimiento del PNB registrado formalmente tienden a sobreestimar la
importancia global de la economfa elitista.

14, Aparte de la elaboracidn de modelos y las estadisticas parece haber

una hipbtesis critica vinculada con el énfasis en la economia elitista,

es decir, que mediante cierto proceso de "derrame" el crecimiento sano de

la economia elitista elevaria tambi®n, en forma proporcional o aproximada-
mente proporcional, los niveles. econdmicos de toda la poblacidn.  En los
debates sobre el crecimiento, sostenidos en los paises de Europa septentrional,
"los proponentes de esta posicidn han echado pié atrds y sdlo afirman que

es posible llegar a un nivel mis elevado para todos con un nivel mis elevado
del PNB. En América Latina incluso esta hipdtesis no parece apoyada por




los hechos. Por ende, no puede suponerse que'haya un vinculo simple vy
directo entre el desempeno de la economia elitista y los objetlvos
sociales y econdmicos més generales.

15. Sin embargo, dentro de la contabilidad esténder y los procedimientos
de elaboracidn de modelos, podria tomarse en cuenta en principio el
comportamiento de la economia formal (monetaria) plena. En las economias
europeas la contabilidad acabada de la economia formal, observada desde

el lado de los gastos o de la produccidn, es una préctica normal. Cabe
imaginar que en algunos paises latinoamericanos la declaracidn estadistica
no es lo bastante completa como para dar una contabilidad confiable de,
por ejemplo, los pequefios negocios, en particular, en el campo. Sin
embargo, parsce claro que las descripeciones de la economia formal plena,
en forma de modelos o de otro modo, pueden brindar informacidn importante
sobre, por ejemplco, 1os niveles de salarios en los sectores no elitistas
y sobre el costo de la vida.

16. Una contebilidad tan nutrida de la economia como para permitir el
anilisis de los cambios de las condiciones de vida para toda la poblacién,
debe incluir también la economfa informal (no renumerada). Comprende el
trabajo hecho en los hogares, la agricultura de subsistencia, la artesanisc,
las reparaciones y mantenimientos fuera de los mercados, y el trabago
cooperativo, por ejemplo. a nivel de 1z aldes. 81 cumamcs €580 & la
economfs formel, llegamos a la ecouomia total. Algunos paises en desarrolio
acusan una dualidad muy acentuada en sus economias - fundamentalmente entre
el sector elitista y el resto de la economfa - ¥ en escs casos es fécil
reconccer la importancia del sector informal. Sin embargo, la parte
informal de la econcmia no languidece cuando los pafses se tornan més
desarrollades ¢ se eleva el PNB. En los palses industrializados de

Furopa septentriocnal lo tipico es gue se emplee igual cantidad de tiempo

en labores informales como en el empleo remunerado. Sin embargo, esto

se verifica en el nivel agregado; la asignacidn de la cantidad totael de
trabajo es un indicador importante de los estilos de vida y del bienestar
de la poblacidn. (Hay una tendencia a que se desarrolle una nueva dualidad
en algunos de las economias industrializadas de Europa, Junto con un
desempleo masivo creciente. Por ende, el duallsmu puede transformarse‘"

en un sccmpafiante no stlo del subdesarrollo sino también del superdesarrcllo).

17. Por razones obvias, la declaracién estadistica del sector informal
es muy inferior a la del sector elitista. Por cierto que no sugieroc gue
se establezes un sistema global de estadisticas nacionales de, por asf
decir, las horas empleadas en diversas formas de trabajo informal. Una

de las razones en contra es gque dicho sistema serfia impracticable, ¥y en
gran medida imposible. Otra tiene que ver con la &tica y los derechos del
Estado: la razdn de ser del trabajo informal y del intercambio informal

es precisamente su propiedad de ser informal: no regulado ni registrado.
Los requisitos de declaracidn serfian en muchos casos antinsturales y en



algunos destruirfan realmente lo que se suponia iban a medlr. Sin embargo,
para efectuar una plan1f1cac1on razonable es necesario tener un conocimiento
bésico sobre la economia informal en t&rminos ‘més amplios. Este tiemne

que 2dquirirse mediante la investigacidn de casos tipicos y ejemplos
importantes; pueden obtenerse también algunos resultados por medios indi-
rectos a partir de datos conocidos.

Dilemas éticos

18. En la planificacidn de largo plazo el lapso de tiempo abarca con
frecuencia varias generaciones. Esto plantea la pregunta ética: iquién

es responsable por lo que dejamos - en términos de recursos naturales,
medio ambiente, infraestructura, capacidad de produccidn, etc. - ante

las generaciones venideras? La comisidn sueca sobre el futuro, presidida
por Alva Myrdal, formuld una respuesta: Fn nuestra sociedad democratica
le incumbe a las entidades politicas representar los intereses de las
generaciones venideras. Esto puede parecerle idealista y/o irreal a
algunos. Sin embargo, lo que no podia evitarse es el desafio &tico de la
pregunta. Hnpleando una metodologia puramente economicista, algunos han
sostenido que una tasa de interés adecuada es el instrumento para
equilibrar las reclamaciones (materiales, econfmicos) de las generaciones
venideras contra los que vivimos hoy. Esta posicidn no resiste un mayor
anflisis €tico cuando se aplica a problemas como el agotamiento de los
recursos naturales o la utilizacidn permanente de tierra fértil para octros
fines. El dilema subsiste y, a mi juicio, cierta reflexién ética explicita
debe acompafiar siempre a la planificacidn de largo plazo que afecte a

las generacicnes venideras.

19. Cabria pensar que la planificacidn a largo plazo y las reflexiones
sobre el futuro son cosas que uno puede optar hacer - o no hacer -.
Naturalmente que asi es: no hay necesidad inmediata de planificar para

el futuro, y ademfs no conozeo ung constitucidn que exija al gobierno

tomar en cuenta el futuro mé&s distante. Pero esoc no significa que los
problemas de largo plazo no existen. Un c{mulo de decisiones, tomadas

en toda clase de niveles de la multiorganizacidn que es la sociedad moderna,
sirve para crear el futuro. Is como una cremsllera gue se cierra gradual-
mente. Las decisiones menores, los ajustes, la legislacidn y los habitos,
crean un patrimonioc, de modo que con el tiempo - cuando el futuro esténdar
ya no tiene tan buen aspecto, o cuando el curso promisorio inicial ha
conducido a un atolladero - la nacibn se encuentra envuelta en algo gque

es mAs bien una camisa de fuerza. A mi juicio incluso en esto hay un
elemento &tico. Parte del pensamiento organizado acerca de los dilemas que
se crean por el "terror a las pequefias decisiones" debe ser ‘de responsabi- -
"lidad de todo gobierno.



Metodologfa: observaciones finales

20. No cabe duda que la contabilidad econdmica y la construccidn de
modelos serén la espina dorsal de la planificaciGn del desarrclic, incluso
en el futuro. Ya he manifestado mi inquietud de que esto pueda conducir

a un énfasis excesivo en la economfa formsl, y en particular, en los
segmentos elltlstas ¥ orientados a la exporta31on de la misma. BSe podrfa
ir un paso més alld y preguntar si la exactitud y el prestlglo de 1los
ejercicios econdmicos cuantitativos pueden llevar a un &nfasis excesivo en
los indicadores econfmicos del desarrollo, opacando otras dimensiones, que
suelen ser més diffciles de cuantificar y medir.

21. La construccién de escenarios ha pasado a ser un instrumento importante
para explorar los problemas de largo plazo en muchos pafses. Mediante
descripciones genéricas de "historias del futuro" que resulten en un pequefio
nimerc de alternativas cualitativamente diferentes, ge puede lograr un
conocimiento gue traspasa los 1fmites sectoriales. Pueden surgir con més
facilidad cursos de accidn altermativos {y no s8lo los elaborados en el’
estudio) en la mente de los decisores. El contéxto de la planificacibn, en
general una multiorganizacidn, obliga a que la planificacidn adopte la forma
del didlogo y la negociacifn. Los escenarios han demostrado desempefiar un
papel que esclarece ¥y disciplina dicho proceso. En particulsar, los escenarios
que contienen el '"mficleo” de los datos sconfmicos o un zodelo econfmico, perc
que también incluyen un conjunto més amplio de varisbles, han resultado ser
fitiles pars conocer los problemas del desarrcllo. (Un.ejemplo famoso de la
literatura moderna es el estudic Bariloche Cztastrophe or New Society? por

A. Herrera et.al.,, 1977)

-

22. Existe una multitud de estudios del futuro y de "métodos" de planifi-
cacibn a largo plazo ofrecidos por firmas .consultoras, institutos y grupos
universitarios. A riesgo de parecer muy injusto, desearfa formular una
advertencia general contra las metodologfas envasadas. La razdn principal
de esto estriba en las hipStesis ocultas acerca de la "problemitica" que
siempre se incorporan en modelos preconcebidos. Mientras no estén conven-
cidos de que una metodologia especifica se conforma razonablemente bien
con los problemas que desearfa explorar, el decisor y su planificador no
deben suscribir una metodologia determinada. Esta posicién - el problema
antes que el método — es subjetiva y conmtrovertida, pero me inclino por
ella camo fruto de mi experiencia y de la literatura.




Scbre la »roblemitica

23. Al enfocar el problema desde el punto de vista de las metodologfas
de 1a planificacidn, surgen con particular claridad algunos factores
criticos que tienen que ver con la naturaleza del proceso de desarrollo
¥y sus metas. Me referiré a tres de ellos, en forma muy breve.

Todos los procesos de desarrollo tienen dos lados: la creacidn/
movilizacidn de recursos y la asignacidn/consumo/distribucidn de los
mismos. También hay (al menos) dos niveles posibles de an&lisis: macro .
v micro. Si se hace hincapié exclusivamente en el nivel macro, el
"erecimiento" se concibe como un fendmeno mAs bien mecénico, y tienden
a omitirse los aspectos mAs interesantes de la movilizacidn de recursos,
en particular la del trabajo humano. En las economias que tienden a la
dualidad, debe prestarse especial atencidn a los micro aspectos de
movilizar la mano de obra, la tierra y demés recursos.

2k, Es natural que deban tomarse en consideracidn teorfas de transicidn
como las gue se han analizado en los Estados Unidos y Buropa, denominados
por términos tales como sociedad postindustrial, sociedad de servicios,
sociedad de informacidn, sociedad de autoservicio, ete. En primer lugar,
se debe estar alerta frente a la aplicacidn mecénica de las regularidades
estadfsticas observadas. En ciertos grupos de pafses la elevacidn del
PNB va acompafiada de cambios claros en la estructura del empleo: primerc
de la agricultura a la industria y luego de la industria a los servicios.
Las fuerzas motrices pueden no ser las mismas en las economias latino- -
smericanas y no se cumplen necesariamente las hipdtesis tedricas en que
se basan las proyecciones futuras de tales desarrollos. La mayoris de
las teorfas de transicifn supone gque los niveles de salarios son compara-
bles en toda la economia y que se mueven esencialmente en paralelo. 81
no ocurre asi, se modificarf todo el cuadro,

25. Es natural creer que, en vez de describir una economia latinoame-
ricana t{pica en términos de una transicién (como "industrial" a
"servicios"), se debe considerar que en ella se superponen al menos tres
transiciones: de la agricola a la industrial, de los bienes industriales
a la informacidn industrializada, y de los bienes a los servicios, parte
de esta {1tima con la modalidad de "autoservicio". En esa forma pueden
emplearse algunas de las teorlas de transicién importantes, sin someterse
a sus simplificaciones extremas e irreales. -







