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I. INTRODUCCION

En el 4ltimo tiempo ha wvenido cristalizando la idea de que, tanto,
para efectos analiticos.como practicos, el concepto de planificacidn
0 planeamiento no tiene necesariamente como referente un conjunto de
préacticas: identificables por la presencia de un instrumento formal

- el plan -, o-por la existencia formal dentro de la organizacidn.
estatal de un sector.cuya finalidad oficialmente reconocida sea-la
de planificar.

En consecuencia, seria perfectamente legitimo emprender un
andlisis de experiencias de-planificacidn, refiriéndolo afin a realidades
en que el lenguaje institucional oficial no distingue e individualiza,
de manera especifica, un locus institucional denominado de Oficina de
Planificacidn, Ministerio de Planificacién, Secretaria de Planificacidn
u otra expresidén andloga, o donde no.es posible identificar un producto
politico-administrativo y un conjunto de practicas asociadas a 81,
susceptible de subsumirse en la nocidn clésica de plan.

Este giro o mutacién conceptual indudablemente tiene sus origenes
en los cambios experimentados en diversos paises de la regidn, y en
el contraste entre esos cambios y las concepciones latinoamericanas
clédsicas sobre planificacibn.

Sin embargo, ¥y més'allé de esas determinaciones sociales,
econdmicas y politicas, ese girc conceptual trae consigo diversas
implicaciones que pueden enriquecer el andlisis econdmico y socio=-
politico del planeamiento, liberéndolo de ataduras demasiado formalistas.

Quizds si la miAs importante y bisica de esas implicaciones resida
en un necesario desplazamiento del punto de vista cue se adopta en el
andlisis: lo importante ya no es tanto el estarse a los rasgos que
exhiban ciertas practicas formalmente rotuladas de practicas de plani-
ficacidn, o que se caracterizan por el empleo de determinados instru-
mentos, sino mis bien identificar y analizar determinados tipos de
actividad -~ o funciones, si se prefiere - que se ha convenido en

connotar mediante el concepto de planificacidn.

/Bsos tipos



Esos tipos o patrones de actividad pueden ser desempefiados o no
por agentes institucionales diferenciados; de existir una diferencia-
cibén en la estructura politico-administrativa que corresponda a esas
funciones, el rétulo formal con que se la designa puede o no adecuarse
a las etiquetas tradicionalmente utilizadas; finalmente, la extensidn
y relevancia que el desempefio dé esas actividades tiene para la vida
social y econdmica es variable, como también lo son los rasgos de
excelencia o de. carencia cue el observador cree discernir - en ese
desempeiio. - s !

Lo anterior no signifiea que el lénguaje y las nociones tradi-
cionales vinculadas a' la planificacidén sean irrelevantés. En efecto,
ese lenguaje y esas nociones parecen haber estado vinculados, en los
comienzos de la practica-del planeamiento, al desempeﬁo de actividades
de legitimacidn politica interna, ¥ de legitimacidn para los efectos
de la captacidén de crédito internacional y de ayuda financiera externa.

Obviamente, esas funciones no se podrian haber desempefiado si ademas

-tanto las nociones y el lenguaje, -como el contexto en que se utilizaron,

no hubieran'connotado a la vez esfuerzos ligados 'a tipos de actividad
orientados hacia el cumplimiento de funciones mas sustantivas, por
embrionarios o insinceros - retdricos, si se prefiere - que puedan
haber sido esos esfuérzos.’

Por otra parté, el concepto de -planificacidn o planeamiento; de
sistema de planificacidn; la individualizacidn y diferenciacidn de
édmbitos dentro de la estructura politico-administrativa por referencia
al cumplimierto de tareas de planificaciénj y. la individualizacidén de
ciertos tipos de actividad como actividades de planificacidn, parecen
ser practicas habituales en la regidn, ¥ probablemente cada vez mis
difundidas. A la vez, el empleo de estas~nociones parece obedecer a
sentidos socialmente atribuidos perfectamente inteligibles, y no a un
simple capricho o a fendmenos andlogos. ' .

El problema parece residir-en que ese sentido es variable; posi=-

blemente tanto a través de los paises, como al interior de un pdis.

/De otra



De otra manera, el ¢oncepto de planificacidn y sus derivaciones no es
univoco en términos de su empleo, sino multivoco, y se podria hipote=-
tizar que esa multivocidad resulta de las particularidades de cada
sociedad nacional y su-correspondiente historia.

En términos analiticos, esta multivogidad puede ser abordada segin
dos estrategias alternativas: la primera, qué es quizés a la que se -
tiende como reaccidn frente :al monismo hasta hace poco predominante,
consistiria simplemente en aceptar esa diversidad de sentidos como un:
dato ~ quizds reducible a particularidades econdémicas y socio-politicas -,
y delimitar el objeto dél andlisis en términos del sentido nacional
oficial o predominante.

El problema con esa estrategia reside en que ella puede implicar
un notable emprobrecimiento de.las posibilidades de un anidlisis compara-
tivo, en razdn de la ausencia de cafegorias analiticas comunes. En
efecto, el Unico punto de referencia para un anidlisis de esa clase
consistiria en la constatacidén de que lzs .concepciones en uso son

distintas -~ quizds hasta contradictorias -, y si bien ello puede ser

muy saludable en la evitacidn de sesgos deformantes al:analizar cada

caso, no parece ser demasiado fértil en consecuéncia para.un anilisis
comparativo, salvo que se introduzcan de manera implicita.categorias
de aplicacidén més universal.

La segunda estrategia abierta ha sido bosquejada al comienzo de

-esta Introduccidén: ella consiste en suponer qQue la nocidn de planifica-

cién y sus derivaciones-apunta a ciertos tipos genéricos de actividad
estatal, No obstante, esos tipos o patrones’de actividad pueden
desarrollarse asumiendo modalidades distintas y especificas, y es ello
lo que constituye la condicidén de posibilidad de la multivocidad
aludida.

La ventaja que presenta esta segunda estrategia frente a la
primera reside precisamente en las potencialidades comparativas que

encierra el supuesto de tipos genéricos de actividad desempefiados en

-todos los casos. Eud éfecto ello implica 13 necesidad de unas cgtegorias

analiticas - requeridas para identificar esos tipos o patrones -, que

son de aplicacidén general.
/Corresponde entonces
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' :Corpespondé entonces dar una breve descripcidn de esos tipos .
(patrones) ‘gendricos dé: actividad.-: o funciones - que se va a convenir
que el-concepto deiplanificacidn y.- sus derivaciones connotan. v

Un primer tipo de actividad tué.un sistema.de planificacidn
“puede’ cumplir  es aquella .a.la que: apunta la nocidén de funcidn de

adaptacidn 'y evaluacidén. 1/ Este:tipo de actividad se orienta hacia

Y

la produccidén de  informacidn'y conocimiento sobre los aspectos rele-
vantes de la-economia:y la:sociedad, especialmente respecto a los.
.procesos-de cambio ‘y.transformaciones que ellas pueden estar.experi=-
mentando, ‘con laifinalidad.de adecuar.(adaptar) lataccidén estatal a
nuevos problemas y caracteristicas del medio socio-econdmico. A-la
vez, esta-actividad implica una evaluacidn de los resultados de la
accidn estatal, (deseados o no deseados, 'previstos e imprevistos), .por
contraste con las metas perseguidas'y las orientaciones que guian. ..~
esa accidn. S R

Se trata, entonces, tanto de un proceso’de auscultamiento de la
persistencia o emergencia. de tendencias en 'la vida. socio-ecendmica,
como de un proceso de retroalimentacidn en la interaccidn entre .sistema
politico y medio social y econdmico.

Un ségundo tipo de actividad que puede cumplir un sistema de

planificacién es la cue connota la nocidn dé funcidn de coordinaéidn,

orientada hacia la finalidad de obtener una subordinacibén y un grado
*significativo*de coherencia entre los diversos sectores-de la actividad
estatal y el proyesiq~o concepcidn que se trata de inplémentar, como
asimismo hacia la obtencidn de una utilizacién Sptima (racional) de-
recursos. ' ‘

Finalmente, un sistema de planifica¢idn puede desempefiar un.tipo
de actividad que es posible designar mediante la nocidn de funcidn dé

direccidn, *6- dec¢isoria (o también ejecutiva, pero en el entendido de

[N

IR T

1/ = Sobre las funciones de adaptatién y evaluacidn, de coordinacidn
y de direccidn o ejecutivagfvéaseiD. Katz y R.L. Kahn, The Social
isychology of Organizations, John Wiley & Sons, 1966, pp. 42 -
<47, 93, : i . )

/que es
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que es de naturaleza esencialmente legistativa).
Por oposicién a las funciones de adaptacidn y coordinacidn,. que

constituyen. expresiones de . un anhelo en pos de una mayor racionalidad

formal para la accién-estatal, el desempefio. de esta Gltima funcidn es
t————— we . R
la condicibén de posibilidad de imprimir a esa accidédn un contenido

determinado, una,racionalidad sustantiva especifica.

_Esta actividad de direccidn consiste de decisiones .de autoridad,
con caracteristicas .vinculantes para la totalidad de los agentes
(plblicos o privados), o.para un subconjunto de ellos.

Parece razonable suponer que en un sistema de planificacién -
plenamente desarrollado estos tres tipos..de actividad se articularian
entre si en términos relativamente armdénicos, y que esa articulacidn
encontraria una correspondencia adecuada en cuanto a las diferencia- .
ciones estructurales observables en el sistema politico-administrativo.

Pero quizids més importante que esa complementariedad en el..
desempefio de las funciones es que en esa situacidn se puede hipotetizar
un papel dominante para la funcidn de . direccién.o decisoria, -a la que
se subordinarian las de adaptacidn y coordinacidn.

De esta manera, la racionalidad material en que se expresa la

voluntad politica de conformar la vida socio-econdmica de acuerdo a

determinadas orientaciones, puede constituirse en una légica dominantej

que permée el conjunto de la accidn estatal, y a cuyo servicic se
encuentran las actividades de adaptacidn-evaluacidn y coordinacidn.

Sin embargo, la trayectoria de las experiencias latinocamericanas
parece estar distante de esa situacidn tipico ideal - ideal tanto en
el sentido metodoldgico de caso polar puro, como en cuanto posible
paradigma normativo.

Por una parte, la aparicidén dentro del conjunto de aparatos de
estado de sectores diferenciados orientades hacia la produccidn de
informacidn, conocimiento y evaluacidn, con un nivel importante de
sofisticacidn, es un fendmeno reciente, como también lo es la consti-

tucién de una tecnoburocracia moderna e igualmente sofisticada.

/No obstante,



No obstante, esa diferenciacidn’ se ha venido produciendo de
manera creciente y la'existencia de una tecnoburotracia es un heécho
en varios paises.de la -regidn, seglin lo muestra el peso cada vez mayor
de verdaderas hordas de economistas profesionales y de personas de
formacibén p¥rofesional afin. e -

Pero, por otra parte, esos nuevos sectores dentro -del sistema
politico-administrativo y los correspondientes equipos- huinanos se han
venido constituyendo en oposicidn a sectores tradicioénales, orientados
basicamente por una 1légica juridico-politica que. ha sido dominante
hasta bien entrado el siglo. LT

Esa oposicidn se ha expresado en un conflicto al interior del
estado y sus aparatos,‘conflic%o que puede explicar en?éran parte las
visicitudes experimentadas por las actividades de pldnificacidn,

Adicionalmente, se ‘tiene que ese conflicto paféée haberse
desarrollado en intime relacién con otros dos procésos igualmente
“conflictivos. N

En efecto, parece plausible sostener -que la pugna entre sectores
modernos y sectores tradicionales ha estado vinculada a los procesos
antagbénicos que han culminado, aun en aquellos paises cuyo sistema
politico no es autoritario, en la subordinacién del poder legislativo
‘al ejecutivo. En la medida en que una tecnoburécracia y sus correspone
dientes expresiones politico-administrativas encuentran en el creciente
robustecimiento del poder ejecutivo una condicidén de posibilidad para
su desarrollo, las experiencias nacionales recientes estarian indicando
una alta probabilidad para una consolidacidén de un sistema politico=-
administrativo permeado por una 1dgica econdmico-técnica y econdmico=-
politica. '

S8in embargo, es dificil sostener que ese proceso de pugna entre
hegemonia del ejecutivo y hegemonia legislativa se ha resuelto de manera
definitiva. Los actuales procesos de. democratizacidn que comienzan a
despuntar en varios paises no pueden sino traer consigo una revitaliza-
cién de ese conflicto, y en este sentido uno de los problemas més

interesantes que plantea el caso de Brasil en los prdximos afios es el

/de en
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.de en qué forma y hasta qué punto el proceso actual de apertura demo-
crética va. a impactar en el sistema deuplanificagién, supuesto. que
ese proceso se consolide y se profundice.

Paralelamente, las peripecias de las act1v1dades de planificacidn
han estado relacionadas también con el choque ent:e concepciones o
ideologias divergentes, que ha caracterizado el conflicto politico en
1as Gltimas decadas.

La nocidn de planlflca01on, su deseabllldad y su necesidad, .han.
estado asociadas con concepciones desarrollistas, de signo. mas o .menos
radical., Ello ha significadp, entre otras:cosas que para las expresiones
tedricas y doctrlnarlas y para la practlca polltlco-economlca de los
sectores domlnantes, 1a noc1on de planlflcac1on ha sido profundamente .
sospechosa, I N : :

La historia de esa hostilidad ha sido también compleja, pero lo
cierto es que la nocidn de p;aqif;cacién,no parece ser de asimilacidén
fécil por ios,sectores dominantes,.tanto a nivel intelectual orgénico,
como en termlnos de practlca polltlco~economlca. o o

A partir de estos fendmenos, bosquejados aqul de manera muy
primaria y superficial, es posible delinear uno de los problemas que
parecen ser basicos para el andlisis de las experiencias de planifica-
cidén: la precariedad de una articulacidn satisfactoria entre las acti=-
vidades de decisidn por un lado, y el cumplimiento de las funciones de
adaptacidn-evaluacidn y de coordinaéién por el otro. _

En definitiva, la realizacidn de actividades de planificaciédn
de un modo que se pueda enjuiciar de satisfactorio, supone un proceso
. de toma de decisiones que afecten la utilizacidn de recursos y, por
tanto, la naturaleza y cardcter de la vida social y econdmica. 2/

El andlisis de las experiencias de planificacién puede centrarse, entre
otros criterios, en el principio interpretatiyo‘bosquejado; por una

parte,condiciones institucionales y humanas que posibilitan el desarrollo

g/ Alex Nove, An Economic Hlstory of the UeS.5.R. Pellcan Books,
1978, p. 132.

/de una



dé una racionalidad de corte no tradicional cada vez én mayor profundidad
y extensibni por otra, dificultades y'bbétéculos para que el despliegue
de esa racionalidad se articule establemente con una capac1dad deblsorla
‘qué la haga'efectiva £/s ;

El caso de Brasil constituye en este respecfo quizds uno de los
pocos'ejémploé'réiétivamente més exitosos, y por ello su andlisis puede
ser de importancia para el efecto de 1dent1f1car 135 cond1c1ones que
posibilitan esa articulacibn mis estable entre goblerno <o capacldad
decisoria efectiva = ¥ act1V1dades de planlflca01on, '

No obstante, si se ‘estd 4 las 1mpré51ones de los actores o a la
finalidad que formalmente se 1mputa al 51stema de planificacibn, se
podria concluir que las act1v1dades del sistera se ‘agotan legitimamente
en el cumpllmlento de las fun01ones de adaptaC1on—evaluac1on y de '
coord1nac1on. '

A81, para un autor queé ha tenldo una partlclpa01on 1mportante

en el sistema, las funciones méis importantes del planeamlento residen

en proponer y orientar politicas, y en la constante evaluacidn de sus
productos. 3/ ' ’ :

Una nocidn similar se da en el Documento de Respuesta a la
Encuesta a los Sistemas Nacionales de Planificacidn de América Latina
y el Caribe, elaborado por IPEA: la concepclon del planeamlento en

Brasil es la de un instrumento que procura orientar el proceso de

toma de de0181ones, proporcionando opc1ones para el uso ra01ona1 de

recursos escasos. &/

x/ Obviamente, este problema tiene determinaciones mis estructurales,
con frecuencia subrayadas: las caracteristicas del desarrollo
capitalista en la regidn, el sistema de alianzas sociales y el
consiguiente desarrollo del conflicto social. Pero ello no exime
del andlisis de las condiciones més superestructurales ~mediaciones
por lo demds necesarias- las que se pr1v1leg1an en algun sentldo
en este informe. : . :

2/ P. Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Brasil, Biblioteca
Tempo Un1vers1tar10, 1976, p. 102, :

Br?S}lo Encuesta a los Sistemas Na01onales de Planlflca01on de
America Latina y el Caribe (ILPES), IPEA, septiembre 1979, p. 7.

E.

/Esta concepcidn
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Esta concepcidn relativamente timida de las actividades de planea-

miento contrasta con ié‘impresiéh geﬁeralizada existente en el sentido
de que tanto la Secretaria de Planeamiento - drgano central del sistema
de planeamiento -. 5/ como el cargo de Ministro-Jefe de esa Secretaria,
ofrecen condiciones para una enorme concentracidn de poder. De hecho,

la ya vieja polémica sobre super-ministros y super-ministeriocs, vincu-

lada a la creacidn de sectores y bérganos de planificacidn diferenciados

y a las posibilidades de una concentracidn indeseable de poder - por
tanto; favoreciendo el estatismo -, en un cierto sentido conserva
vigencia afin hoy dia. g/ ! ' '

Esa concepcidn restrictiva, que parece imperar tanto en la lite=
ratura como en el discurso oficial, podria explicarse en términos de
una concepcidn autoritaria que radica en la persona del Presidente de
la Repﬁblica la facultad de tomar decisones, ctorgando al resto del
sistema politico-édministrati¥o‘uﬁa naturaleza asesora. .

No obstante, esa nocidén restrictiva parece obedecer a una conceép-
cidén mds general sobre divisidn funcional al interior del sistema
politico~administrativo, cuyas raices probablemente estin en alguna
teoria sistémica de la administracidn. .

En efecto, el Decreto-Ley NO 200, de 25 de febrero de 1967, sobre
organizacién de la Administracién Federal ¥ Reforma Administrativa,
distingue en la estructura de cada Mifisterio civil dos clases de
érganos centrales: brganos centrales dé direccidn superior y &rganos
centrales de planeamiento, coordinacidén y control financiero;'asignaﬁdo
a los Giltimos funciones de asesoria y de realizacién de estudios para

la formulacidén de directrices y el desémpefio de las funciones nominales

&/ Esa cuestidn que se inic¢ia a fines del primer gobierno de Vargas,
parece encontrar su punto mis Algido con la figura de Furtado y
la elaboracidn del Plan.Trienal. No obstante, hoy en dia se
tiende a imputar al actual Ministro-Jefe, Antonio Delfin Netto,
el propdésito de constituir un super-ministerio, lo que probable-’
mente es efectivo.

5/ Seglin 1o dispuesto en el Decreto NO 71.353 de 9 de noviembre de
1972, sobre Sistema de Planeamiento Federal. Véase el Anexo
sobre organizacidn institucional de la planificacidn en Brasil.

/correspondientes.
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correspondientes. De esta manera, la funcidn de decisidén queda clara-

. Wente .separada de .aquellas que constituirian propiamente tareas de

planlflcac1on.‘:3

Clertamente,zlas act1V1dades englobadas por las nociones de

K3

funciones de adapta01on-evalua01on y de coord1nac1on son . de gran

.1mportanc;a, pero parece convenlente examlnar prlmero el problema de

su articulacidn con.las act;v1dades de decisidn, puesto que la evidencia

disponible .parece.apuntar hacia un .sistema de planificacidén cuya impor-
tancia politica .es creciente y que rebalsa los marcos restrictivos

del discurso oficial y de algunas proposiciones contenidas en.la lite-

J:atgra,

.

JI. 1OS PLANES

1. Comenzar el andlisis de la importancia politica del sistema

.de p%anificacién'en Brasil - esto es, de su efectivo papqi‘en el

proceso de toma de decisiones que afectan la vida social ¥y econém;ca_-
por el examen del rol y naturaleza de un instrumento altamenteAformal
como son los planes, constituye una estrategia algo oblicua de abordar
el problema. ' N ‘ \

En efecto, si bien los pianes de alcance nacionglgparecen servir
diversos propésitos de importang;a - aunaue variables en el tiempo =

lo cierto es que ellos no constituyen un conjunte de decisiones

:,v1ncu1antes en sentido estricto.

Indudablemente, los planes nacionales de desarrollo expresan -
las llneas directrices de un. programa de goblerno, las orientaciones
bésicas de la politica economlca y de la politica social; ademas,
sientan una, concepcién sobre la vida social y econdmica, © reproducen
una ya existente, que constituyé el sustrato ideoldgico de la accidn

estatal. En ese sentido, su examen es importante para los efectos de

rdescribir la racionalidad material que ha permeado la experiencia

bra81lena en el (Gltimo deécenio, aspecto que sera encarado posterlor-
. RO -
mente. . : .

¥

c W i ) ** /Sin embargo,



- 11 -

Sin embargo, hay dos razones que aconsejan -comenzar .por los
planes. La primera radica en que la nocidén de planificacidn y sus
derivaciones contintia asociada con la vigéncia d;-pléﬂgéAcoﬁé-réquisito
necesario ~ y a veces da la impresidn de que hasta suficiente .- para
que .se pueda hablar con sentido de planificacidn. De esta manera,
existe casi una obligacidén de comenzar con los planes. Por otro lado,
ello no es del todounggativs puesto que permite ubicar desde el
principio el lugar y las funciones que cumplen los planes, y clarificar

asi la discusidn desde temprano. - _ ‘

La razén siguiente reside en.la nocibén formal de planeamiento que
acoge el propio sistema legal brasilefio, y el énfasis que pone en
determinados instrumentos formales. ) _

Seglin el Articulo 7 del Decreto-Ley 200, la accidn gubernamental
obedeceri a un planeamiento que busque promover. el desarrollo socio-
econdmico del pais y la seguridad nacional, orienténdose segin planes
Y programas; agrega cue ella comprenderd la elaboracidn y actualizacidn
de los siguientes instrumentos basicos: plan general de gobierno;
programas generales, sectoriales y regionales, de duracidn plurianualj;
presupuesto por programas anual; y una programacidn financiera del
gasto. Es pues, el propio sistema administrativo el que lleva a fijar
.la atencidn primeramente sobre los planes.

2o Si se acepta que es la existencia formal de planes .lo .que
permite fechar el origen de una experiencia de planificaciép,’entonces
los antecedentes histdricos de la planificacidn en Brasil se remontan

a 1939 con el Plano Quinguenal de Obras Pfiblicas e Reaparelhamento -

da Defensa Nacional, elaborado pbr‘é1 Departamento Admiﬁistrativo del

Servicio Piblico (DASP), &/ entidad creada por el Presidente Vargas

en 1938, tanto con fines de modernizacidn administrativa, como
persiguiendo el roébustecimiento-del poder ejecutive federal. 7/ BEse

é/ Brasil. Encuesta a los Sistemas Nacionalesg.., Qp.cit.} Ps 5.

/4 T.E. Skidmore, Politics in Brazil. 1930-1964, Oxford Univeréify
Press, 1967, p. 35.

/instrumento fue
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instrumento fue revisado y actualizado mas tarde, en 1943, en el

Plan de Obras y Equipamiento. 8/

En ambos casos, mas que de planes de desarrollo de ‘alcance
nacional, se trata de programaS'ée'inversién, de caricter sectorial y
muy focalizados. A juicio de un autor, ellos no pasaban de constituir
un refuerzo del Presupuesto de la Unidn. 9/

Posteriormente, durante-el gobierno del general Dutra, se
elaboré el Plan SALTE (salud, alimentacién, transporte, energia),
elaborado y aprobado para el periodo 1948-1950, y considerado como
una tentativa mis inclusiva que las anteriores. 10/

No obstante, se ha sostenido cue el.Plan SALTE fue simplemente
una tentativa de coordinacidn de los gastos plblicos, constituyendo
una suma de sugesStiones presentadas por los diversos ministerios del
Gobierno Federal y coordinadas por el DASP. Respecto de su efectividad,
se ha sefialado qué como instrumento de accidn gubernamental era incohe~
rente y divorciado de la realidad, lo que en definitiva implicé su
fracaso. Por lo demds, la informacidén existente,; relevante para su
 evaluacién, es al parecer precaria. 11/

Vale la pena recordar que durante la misma ‘administracidén Dutra
se adoptaron medidas que pueden ser interpretadas como sentando las

bases para la planificacidn regional posterior: la Comissaoc do Vale do

Sao Francisco v la Superintendencia do Plano de Valorizagao Economica
-da Amazonia. 12/ .

8/ Brasil. Encuesta a los Sistemas Nacionales..., Op.cit., p. 5.

2/ Jorge Vianna Monteiro e Luiz Roberto Azevedo Cumha, Alzunos
Aspectos da Evolugao do Planejamento Economico no Brasil (1934-
1963%), en Pesquisa e Planejamento Bconomico, Vol 4, febrero 1974,
nlmero 1. :

Brasil.: Encuesta a los Sistemas Nacionalese.o, op.cit. pp. 5-6.

Octavio Ianni, Estado e Planejamento Economico no Bra51l (1930~
1970), Civilizagao Brasileira, 1971, pp. 91 93.

d.' Jannl, B°c1ta, pp. 94-95.

'\l\k

cw v

/Durante el



- 13-

Durante el segundo gobierno de Vargas, se puede sefialar la
existencia de un instrumento sobre el que. existen pocas ipdicaciones

en la literatura: el Plano Nacional de Reaparelhamento Economico, un

plan quinquehal de inversiones en industrias .de base, transporte,.
energia, frigorificos y modernizacién de la agricultura. Este plan,

que oficializa las sugestiones presentadas’ por la Qomisién Mixta Brasile
Estados Unidos, sé vincula a otra serie de medidas organizacionales y

de politica écondmica adoptadas por Vargas durante su segunda presi-

dencia. 13/ - N o ‘ , o _
- . ) . . . ’ . .2
El conjunto ‘de experiencias resefiadas, que se dan en articulacion

41

con un procéSo creciente. de actividad estatal, tanto productiva como
regulatoria - de mayor importancia que la simple existencia formal de

planes y a'la que se hari referencia después -, se producen en un

contexto social,.-econdmico ¥y politico, cuyas caracteristicas repercu-

tirén en los desarrollos ulteriores.

Los procesos socio-econdmicos generales gue condicionan esa
irrupciéé de actividéd estatal son bien'coﬁbciaqg; hasta las primeras
décadas del siglo, la economia .brasilefia se déractériza pof la relativa
simplicidad de su estruqtuga’primario-eprftadora, que sbélo exigia de
la accidén gubernamental la realizacidn de algunés tareas relativamente
simples‘de ordenacidn dejié éqtividad econdmica, y de provisidn de la
infraestructura recuerida pafa la exportacidn de algunos pocos productosg
oriundos de regiomnes también bien circunscritas. 14/

Adicionalmente, habria que indicar la accién de gobierno destinada
a socorrer a intermediarios y productores en términos de las crisis
que perjudicaban la rentabilidad ‘de la’s exportaciones, siendo el caso
clidsico el del café: desde el primer plan de valorizacidén del café en
1906 hasta la creacidn del Departamento Nacional del Café en 1933,

pasando por el Instituto Paulista de Defensa Permanente del Café

12( Oo Ianni, OEB cit‘, Ppo 116"117#
14/ Brasil. Encuesta a los Sistemas NacionaleS..., Op.cit., p. 4.

/creado en
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creado’ en 1924.y;el Consejo Nacional del Café,.de 1931l. 15/

vt

‘A partir.de la I Guerra Mundial, y con mayor intensidad desde

la II Guerra Mundial, el proceso q§i§ustitgci6n‘de importaciones

transformd. cualitativamente la economia brasilefia y la actividad

estatals- 16/ e S

- "Ya. no‘bastaba legislar para organizar la actividad

zeconomlca, ni era suficiente la infraestructura ex1stente,
en uno ¥ otro caso era necesario profundizar la inter-

- vencidn gubernamental, sea coacibiendo e instituyendo

normas legales que protegiesen la industrializacidn
incipiente, sea ampliando significativamente la oferta

de energila, transportes, comunicaciones e insumos basicos,

0 bien adecuando la infraestructura social a la nueva
realidad de una urbanizacidn que modlflcaba cualitativamente’
la sociedad: brasilefia". : -

. La misma fuente utilizada indica- la importancia de las defipiencias

de la iniciativa privada en cuanto condicidn para las nuevas transfor-

maciones de la actividad estatal: 172/

"eow no-siempre la iniciativa particular era capaz de proveer

a las necesidades del nuevo, estadio alcanzado por la economia
y asi el Gobierno, que hasta entonces sé¢ habia limitado a

las tradicionales actividades nérmativas con reducidas incur-~
siones en la implantacién de infraestructura, fue llamado a
intervenir dlrectamente en 1a actividad productiva, pasando

a ocuparse; cada vez mas de la:produccidn de bienes y servicios
actuando también como empresarlo y asumiendo un papel crecien=
temente destacado en la inversién global y en la formacidn

de la oferta de :wuna- variada; gama de productos".

A su vesz, este nuevo giro impreso sobre la actividad estatal .

por el desarrollo econdmico, alterd su.accidn reguladora: 18/

15/

16/
2/
18/

Véase Annibal Villanova Villela y Wilson--Suzigan, Politica do
Governo. e Crescimento da Economia Bra511e1ra, IPEA/INPES,

Mcuografia 'No 10, 1973, ' " T

Brasil. Encuesta a los Sistemas Nébibnéles;;iifbﬁ;citﬁs bpe =5,

Brasil. Encuesta a los Sistemas NacionaleSecs, OpeCite, Pe Se

Brasil. FEncuesta a los Sistemas NacionaleSeceey ODeCites Po -Se-

/"Estas modificaciones
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"Estas: modlflca01ones en la esencia de la actividad .
gubernamental exigian, como era de esperar, cambios

también bAsicos en la accidn ¢oordinadora deél Gobierno. ! . .-
Las actividades de planeamiento, que hasta entonces se
realizaban de una manera que se podria calificar de

informal y asistemédtica, tuvieron qué estructurarse y
_perfeccionarse, para dotar al poder publlco de instrue-
mentos adecuados'',

En termlnos de las exper1enc1ab espec1f1cas de planlflcaclon
formal - esto es, la act1v1dad de producc1on e 1mplementa01on de
planes -~y las’ condlclones y procesos economlcos generales recién
bosque;adou fuercon capturadoc por cl anallul subyacente a esas
practicas, medlante 1la idea de la exlstenc1a de cuellos de botella
en la economla, cuya ‘identificacién y remoclon constituian la tarea
bésica en el desarrollo del pals.lﬁ/ -

Segun el mlsmo Campos,__/'eée anallsls, ademas de sesgar la
act1v1dad de planlflcac1on hac1a aspectos de la 1nfraestructura,
tendié a desenfatizar los problemas de equlllbrlo y establlldad lo'
que tendria 1mportantes repercu51ones. ' ' v

Una segunda dlmen51on a5001ada a la emergencla de las experlen01as
de planlflcaclon que conviene destacar es 1a del surglmlento de una'
1deolog1a nacionalista ba51ca, ‘que probablemente ha encontrado dlfe-H
rentes versiones de dlstlnto 51gno a lo largo del desarrollo social
¥ pOllthO bra511eno. 21/

Este naclonallsmo presenta diversos aspectos. Por una parte,

3

tiene connotac1ones antl-lmperlallstas, 1o que de algun modo implica
la nece51dad de un desarrollo nacional que lleve a una situacidn de

mayor autonomia econdmica. g/

19/ R.O. Campos,"A Retrospect over Brazilian Development Plans", en.
The_Economy of Brazil, H.S. Ellis (ed ), University of Callfornla
Press, 1969. ‘ ,

20/ R.0. Campos, op.cit. :

21/ Sobre el tema, véase O. Ianni, oE,cit.~'

x/ Ello habria que complementarlo con el hecho de que tanto la
depresidn como la guerra tienen que haber revelado de modo
dramdtico la debilidad de una economia dependiente con un bajo
nivel de industrializacidn.
/Por otra
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Por otra parte, ese na01onallsmo enc1erra tamblen la idea de
un destino de potenc1a mund1a1 o gran potencla para Bra51l, rasgo que
se ha manténido,- aunque atenuado, hasta hoy. En efecto, ya en el
documento oficial expositivo del I Plan Nac1onal de Desarrollo (I PND)
se indica ¢tomo uno de los grandes objetivos nacionales colocar al
Bra51l, en el curso de una, generacidn, en la categoria de las naciones
desarrolladas,__/ lo que no conlleva necesarlamente un destino de
potenc1a mund1a1° no obstante, en otro documen»o of1c1al, de evaluac1on
de la accidn gubernamental en el perlodo 1964-1978, se sefiala como
uno de 1os grandes 1ogr05 el que Brasil hoy en d1a se 51tua como la
octava economia del mundo occ1dental por la magnltud de su producto
interno bruto (la décima en el mundo) _m/ Esa comparac16n trae 1nduda-
blemente con81go resonanc1as de la idea naclonallsta prlmlt1VEa.

Clertamente, de un na01onallsmo que alcanza una relatlva difusidn
en la sociedad no se s1gue necesarlamente la idea de planlflcar, ni la
necesidad y deueabllldad de las act1v1dades de planlflcac10n. Sin
embargo, es razonable suponer que ello puede haber contribuido a
generar un cllma 1ntelectual e 1deolog1co que haya facilitado la
1eg1t1mac1on social y polltlca de la n001on de planlflca01on Y. de las
practlcas que en01erra.' » ' '

Uha tercera dimensién que se asocia a 1as exper1enc1as de planl-
fic zidn en el periodo con51derado es la del estatismo.

Ese aspecto comporta no solo una concep01on en la que el estado
es legltlmamente visto como un agente economlco esenC1al, sino que
incluye tamblen una practica polltlca con mlraé a, la centrallzac1on y

concentracidén del poder en el ejecutivo federal

22/ Repiiblica Federativa del Brasil, Primer. Plan Nacional de
Desarrollo (PND) - 1972/1974, diciembre de 1971. :

23/ Brasil: 14 Afios de Revolugac, documento. elaborado pér IPEA
Y presentado al Consejo. de Desarrollo Economlco, Brasilia,

1078 ” f;

/Ambos aspectos
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,Ambos:aspectoSAéstén-presentes en el.periodo, especialmente
durante el Estado Novo y la segunda presidencia de Vargas.. El.
primero posiblemente refleja de un modo bastante inmediato las condi=-
ciones econdmicas generales prevalecientess ‘én cambio, el segundo
probablemente tiene su explicacidn en las-particularidades de la
Historia politica brasilefia, ¥y en cuanto encuentra determinaciones
econdmicas -s8lq muy indirectas.puede haber jugado un papel més consti-

£ o

' i . O

tutivo. .
En todo case,-esa tendencid a la centralizacidn. y.concentracidn

del poder enm el ejecutivo - expresiva.de una 1ldgica politica en la

que se articulan la pugna entre ejecutive y legislativo, entre fede-

racidon y estados, entre poder. federal y regiones,'entre estado y

sociedad ~ es determinante no s6lo en la emergencia de las' experiencias

formales de planificacidén, sino también en la proliferacidn de agencias

.y centros colegiados de decisibén, directamente subordinados al ejecutivo,

que van a ir constituyendo las bases del sistema*de‘planificaci%n
contemporineo, - . © oL

. Finalmente, en el bosquejo del contexto. més. general en que se
dan las primeras exXperiencias de produccidn .de -plahes, hay que mencionar
la ideologia de industrializacidn y planeamiento,. cuyo portavoz més
mds destacado fue Roberto Simonsen, 24/ y cuyas caracteristicas més -
destacadas son sus implicaciones de nacionalismc econdmico (o de un
cuasi capitalismo nacionalista de estado,:podria decirse), su cardcter

fuertemente intervencionista y proteccionista, y la rotunda valorizacidn

_que hace de la nocidn de planificacidn.

Que una ideologia de esa naturaleza guarde una estrecha relacién
con las experiencias formales de planificacidn del periodo no tiene
nada de extrafio. Lo que si es menos obvio es que, pese al hecho de
que ese pensamiento .surge enigl seno de una intensa. polémica y que sus
antagonistas han-tenido un impacto importante envlé;ecohomia profesional

brasilefia contemporinea, la nocidn de planificacidén posea hoy la

[ -

legitimidad oficial que tiene.

24/ 0. Ianni, Op.cit., ppe 51-71.
. /Basta observar
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Basta observar la‘naturaleza y:el tono de los argumentos que
emplea Eugenio Gudin,ﬁprineipal;aqtagonista de Simonsen y visto -hoy
como el padre del pensamiento econdmico contemporéneo dominante, al
descalificar la idea de plamificacidn, para percatarse de. que-esa: .
supervivencia.y desarrollo de la idea y practica:de la planificacidn-
constituye. un acertijos - e S

. Para Gudin, la mistica de la planificacidn.se deriva de la
experiencia fracasada y abandonada del New Deal americano, de las
dictaduras-italianas y-alemanas que. llevaron .al mundo a'la:catastrofe,
y de los planes .quinquenales de Rusia _.gue no pueden tener ninguna
aplicacién en qtros palses. Ademés, la mistica de la planificacidn
no sblo es patrimonio de metafisicos nebulosos, tales como Manheim o
el mismo Simonseny; sino que responde a intereses concretos bien identi~-
ficables: por un lado, los socialistas-comunistas, partidarios de la
supresién de la propiedad privada .de los medios de produccidn, que ven’
en el .plan, formulado y dirigido por el Estado, un excelente instru-
ment© - y de hecho lo es - para la invasibn estatal de la. economia e
iniciativa privada y por, consiguiente para abrir el camino a la socia-
. lizacidn; por otro, la burocracia, que en el régimen del plan pasa a
concentrar en sus manos una suma considerable’ de poderes ~ y talvez de

ingresos ~ en.la direccidn.de. la economia; por Gltimo (last but not

least), los llamados intereses reaccionarios  (vested interests) que

ven en el plan, y con razdn,:un excelente instrumento de eliminacidn

de la libertad de competencia y. de consolidacibn,. bajo la égida guber-
namental, de situaciones adquiridas de:las qiie son la expresidn estereo-
tipada; con el consiguiente sacrificio del consumidor-a la tirania de

los productores y.el dominio de:la.'"conspiracidn: de 1los ineficientes". 25/

25/ E. Gudin,'R.C. Simonsen, A Controversia do Planejamento na
Economia Brasileira (Coletanea da_pdlemica Simonsen-Gudin,
~desencadeada’com as primeiras propostas formais do planeja-
mento da eceonomia brasileira ao.:final dé Estado: Novo),
IPEA/INPES, 1978, pp. 73-78. o - : e

/No obstante, =



- 19 -

No obstante, hacia fines de la decada de los sesenta Roberto
Campos senalaba que la idea y la practlca de la planlflca01on se
encontraban totalmente legltlmadas, y que los v1e30s debates habian
sido superados. 26/

Ademas del desarrollo y solidez del sistema de plan1f10ac1on
contemporaneo, el goblerno del general Dutra, que 1mp11co un retornq
a la concepcidn liberal del pasadp, constltuye una ev1denc1§ clara
de esa continuidad durante el periodo examinado, con el Plah>SALTE
¥y los primeros atisbos de planificacidén regional. 22/ .

Quizds si la expllcac1on de esa continuidad resida en los dos
ltimos tlpos de interés corporatlvo a los que aludla Eugenio Gudin
en su pieza polcmlca. . ‘ ‘
3e En el periodo que va hasta 196#, se destacan dos experlen01as
de producclén e 1mp1ementaclon de planes. el Programa de Metas
(1956-1961), correspondlente a la admlnlstrac1on del Presidente
Kubltschek, Yy el abortado Plan Trlenal de Desarrollo Econdmico y Soci:.l,

elaborado durante el gobierno del pre51dente Goulart y en el que cupo

un papel protagonlco a Celso Furtado. 28/ ‘

A lo anterior hay que agregar la cont1nuac1on de las experlen01as
de planlflcaclén reglonal, que a partlr de la crea01on del Banco del
Nordeste, y pasando por la constltu01on del Grupo de Traba;o para e1
Desarrollo del Nordeste, culminan con la Sugerlntppden01a de Deggrrollo
del Nordeste (SUDENE) en 1959. 29/ A su vez; la SUDENE producird los
primeros planes de desarrollo reglonal. el Ty Il Planes Directores
del Desarrollo del Nordeste, que corresponden a los perlodo 1961-1963
y 1963-1965 respectlvamente. 30/

R.0. Campos, Q9pscit.
Ver el juicio contrarlo de 0. Ianni en: O, Ianni, 02,01t,, Pe 95.

Brasil. Encuesta a los Sistemas Nac1ona1es..., 02.01t°, pe 6.

Brasil. Encuesta a los Sistemas’ Nac1onales..°, oB°01t., Pe 6o

88 R

Brasil. 14 Afios de Revolucao, OpecCits

/Ademias, durante
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Ademas, durante el perlodo se dan las prlmeras experlen01as
de planlflcac1on a nivel estadual, ¥ se senalan en relacxon con ello
a los estados de Sao Paulo vy de Mlnas ‘Gerais como ploneros de esas
experlenclas. 31/ ' ‘

"E1 Programa de Metas, pese a su ﬁayor 1nclu51v1dad ¥y alcances
nac1ona1es en relac1on con los planes anterlores, ha sido’ Juzgado como

constltuyendo, mas caracterlstlcamente, un elenco o llstado de metas

1 ! L . PR N >

sectoriales, ?2/ ’

Ese 3u1c1o parece'conflrmarse si se con51dera que uno de 105
prlmeros obaetlvos generales de la polltlca economlca de la que “ese
plan es el 1nstrumento pr1ncmpal, reside en la superac1on de 1os puntos
de estrangulamlento de la economia por medio de inversiones en 1nfra-'
estructura, bago el supuesto de 1ncapac1dad del sector prlvado de
orientarse hac;a ‘ellas o de ser atraido por ellasgéé/ Las metas del
programa abarcaban pr1nc1pa1mente cuatro sectores: energla, transportes,
alimentacidn e industria de base, sumando en total treinta metas
especificas, entre las que se incluia un programa de formacién de
personal técnico. A -

Sin embargo, si se observan las cafacterisfiéas mas geneiales
del contexto en que se da el plan, ese 3u1c1o ‘puede atenuarse. En
efecto, la pOlltlca econdmica general persegula tamblen otros ObJethOS
més globales, que artlculados al plan le confleren una profundldad ¥y
envergadura mayores. ’ - " ’

Un segundo objetivo general perseguldo re51d1a en la expansidn
de la 1ndustr1a de base, espe01f1camente la industria automotriz, la :
industria pesada y la de material eléctrico pesado, mediante el estimulo

a la inversidn privada, tanto extranjera como nacional,

Brasil. Encuesta a los Slstemas Naclonales..a, op.cit., p. 6o

N
e
~

Brasil, 14 Anos de Revolucao, op,c1t.

Para el Programa de Metas 'y el contexto mas general, véase:
0. Ianni, Op.cit., pp. 150-~187. . '. 'v_ L e

-

4

/Si bien



-2l -

Si bien ese objetivo puede ser evaluadd éoﬁo“poéeyendo'uné
naturaleza eminéntemente ‘sectorial, lo cierto es que aun un éxito
parcial en su logro - como parece haber sido el caso de la industria
automotrlz - no puede menos que 1mp11car una transformac1on en el
tamano Yy propor01ones “de la” economla. En consecuenc1a, su consecucidn
1leva a una transformacién cualltat1Va del sistema econdmico.

' Cabe mencionar también como’ obJetlvo general la’ meta de atraer
inversiones privadas extranjeras,ﬂntentandogenerar cbnjuntamente con
ello un proceso 51vn1f1cat1vo de transfere 1cia de tecnologla. Como
objetivo complementario, .se postulaba la necesxdad de generar una
situacidn de establlldad monetarla, de cond1c1ones favorables para
las operac1ones -de cambio. 'y, .como- prerequlslto de todo lo anterior,
1la exlsten01a de un cllma pol1t1co que dlera conflanza en las institu-
ciones y el goblerno..‘ I CE S

Esta percepclon p051t1va del fenomeno de la 1nvers1on extranjera
significa claramente uh :giro, por :lo menos respecto del clima ideoldgico
prevalec1ente en el perlodo anterlor, y aparentemente esta nueva
concepcidn del papel del capltal foraneo ‘tuvo. repercu51ones obaetlvas
1mportantesoif . R L

FlnalmentQJ se perseguia 1ncent1var la modern1z301on general
del sistema. productlvo y estlmular el ahorro 1nterno, con miras a
elevar la tasa anual de inversidn.

Ese cre01m1ento de la tasa de. inversidn se visualizaba - indepen-
dientemente del efecto de la 1nver516n extranJera - como el producto
del aumento del ahorro interno, sea en virtud del ahorro voluntario
resultante del combate contraila 1nf1ac1on, sea por la 1mp051c1on de
1mpuestos o] el recurso o emprestltos forzosos. Ademés, se prevela una
mayor rac1ona11dad de la inversidn en términos de mas alta productividad;
ello se alcanzaria por dos vias: coordinando la inversidn publlca de
modo de orlentarla hac1a aquellas obras de mayor product1v1dad por
unidad de capltal apllcado, ‘evitando su pulverlzac1on y concentrandola

en la complementacidn de obras iniciadas; por otra parte, se buscaria

/canalizar la



canallzar la 1nver51on prlvada ha01a 1os sectores de mayor importancia

para la«economla na01onal de51ncent1vando la 1nver51on suntuaria o

1mproduct1va.

T

(Bl 1mpacto del Programa de Metas y de la polltlca economlca
con que ge artlcula ha 51do enJulclado en termlnos de un fenomeno
de dlferen01ac1on 1nterna ¥, transformaczon cualltatlva del 51stema
econdmico, ‘que supera las caracterlstlcas‘proplas de una pura etapa
de sustitucidn de 1mportac1oneso,éﬁ/q

"La conclus1on del Plan de Metas en 01erta forma c01n01de
con la finalizacidn del largo proceso de diversificacién’’
industrial atravesado por la economia brasilefia en el
contexto del modelo de desarrollo por sustitucidn de
importaciones. La industrializacidn inducida por el
estrangulamiento :externo que caracteriza al modelo,
iniciada en la depres1on de 1929, tuvo su coronacidn y
sublimacidn en 1la segunda mitad de este Gltimo decenio,
En este periodo, bajo el esquema del Plan de Metas, se
superaron las anteriores tasas de crec1m1ento de la
economia. En el perlodo 57-61 el PBI crecid a razdn

de 7.9 anual, en contraste con el .5.2 del quinquenio
precedente. Este resultado proviene de un esfuerzo
concentrado de la inversidén en el montaje de un sistema
industrial integrado ‘en términos verticales, donde se
hicieron presentes, con peso, sectores productores de
bienes de capital y de insumos bésicos. Si bien esta
estructura industrial ‘presenta aun algunas desconexiones,
lo principal fue realizado._ En términos cualitativos,
Brasil inicia la’ decada de los sesenta con un perfil
industrial de economia madura'. :

x" 50

Por otra parte, también se ha indicado como una consecuencia
importanfé'del Progranma de Metas y de la'correspondienie politica
econdmicd, un fenémené'qﬁé va a pérdurar: una redefihicidn de la
posicidén de Brasil en el §istema‘edonéhicd'intérnacionai y, més
espec1flcamente, un nuevo tlpo de v1ncu1ac1on con el capltal extranaero

.

‘e 1nterna01onal° )

34/  Carlos Lessa, 15 Anos de Polifica Economica no Brasil, CDE-
CEPAL/BNDE, 1964,: pps 70=71, citado por O. Iannl en O. Janni,-

2°c1 o Po 158.

/Ese nuevo

¥
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Ese nuevo tipp de'vinculaci&n,‘concebidonpor algunos como
una reformulacidn éexlé rélacién de dependehcia, supone una asociacidn
entre estado e inVeréién extranjera por un lado, ¥y entre inversidn
extranjera y gran capifél nacional porwglvotrb, A partir de alli,
se introduce en-la vida econdmica brasilefia. un sesgo objetivamente
favorable a la'emprééa de gran fémaﬁo,_ieéqnocido oficialmentg como
tal, pero que va a expresarse en términos. de una ambiguedad en cierto
sentido natural. Ya durante el gbﬁiérné Kubitschek eéa amb}guedad
se manifiesta en la creacién de un Grupo Ejécutivo de Asistencia a
la Mediana y Pequefia Industria (GEAMPE), que constituye una respuesta
gubernamental a las demandas y pre31ones de sectores de medlana y
pequefia burguesia afectados por el proceso,, _

De manera sintética, ese nuevo tipo de vinculacién con e1 capital
extranjero ha sido visto comQ deflnlendq una polltlca eggnomlca de
asociacidén e interdependencia en el Zmbito internacional; mas suscinta-
mente, como constituyendo un sistema capltallsta de tlpo asociado. 35/

No obstante, ese capltallsmo a5001ado se desarrolla conauntamente
con una expansidn estatal 51gn1f1cat1va, tanto a nivel de act;v1dades
regulatorlas como en termlnos de actividades productivas,

. Asi, durante el perlodo se constata que la tasa de evolucidn
de la renta generada por’ las empresas publlcas es sensiblemente mayor
que la de la economia nac1ona1, ¥y que la part101pac1on de la renta
generada por las empresas federales en la renta de los éectores
industrial, bancario y de transportes fue creciente.” 36/
En términos més globales, esta expansidn de las actividades

productivas estatales ha sido descrita asi: 37/

35/ Al respecto, véase O. Ianni, op.cit., pp. 172-187.

36/ A. Villela, As Empresas do Governo Brasileiro e sua Importancia
na Economia Nacional. 1956-1960, en F. Sherwood, Empresas
Publicas, Fundagao Getulio Vargas, 1964 citado en: O. Ianni,

opocitoey Po 159,
37/  Carlos Lessa, Opscito, en O. Ianni, op.cit., p. 173,

/"El sector
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"E} sector piublico en el Brasil es propietario y empresario
de actividades de transporte maritimo-fluvial y ferroviario,
y de la productidn ¥y ‘refinamiento de petroleo y combustibles
7. . atdmicos. :-Controla la mayor .parte del sector siderurgico y
.camina.., hacia constituirse,en el principal productor de
"enérgia eléctrica: Interviene direc¢tamente en las activi-
. r-dadesde los principales sectores de exporta01on Yy comer-
cializa una parte importante de la producc1on exportable,

v es &1 mismo el principal productor ¥y exportador'de -
minerales ferrosos...:comienza a construir.y-a operar - .
.un importante sistema de almacenaje,. Y comerc1a11za01on -

(de blenes agropecuarlos)..." o

A lo anter;or, es necesarlo afiadir el lmportante papel que el
estado pasd a ,Jugar en ‘relacidén con el credlto. 38/;

"E1l sector publlcoo.. es, alsladamente, el mayor banquero
comercial otorgando aproximadamente un 35% del crédito
general al sector prlvado, a través de Banco de Brasil, y
la mayor parte del crédito agricola. Via otras agencias
financieras especializadas concede el total del credlto
cooperativo, y el financiamiento a largo plazo'.

" Todo ello se vid complementado por ‘el desarrollo de las acti-
' vidades reghlatorlas. 39/ '

'"El scctor publlco... regula’ alrecta e indirectamente el
mercado de cambios... Fija salarios, tasas, de interés...
Y los precios de los pr1n01pa1es artlculos de subsistencia.
“Determina los precios agricolas minimos... Ejerce control
sobre los flujos nmonetarios...' Orienta la composicidn de
las. inversiones privadas, 1nterv1n1endo en el mercado de
capltaleso.." ) ! ' s

En resumen, ﬁe produgo una modlflualen cualltatlva en el
papel. del estado: 40/ . ‘
. . ki : '\r.

"Ocurrlo, por asi decir, una,ﬂestatlzaclon formal" de la vida
econdémica, que implica la existencia’ de un estado que es
importante productor directo en sectores estratégicos de la

(IS
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Carlos Lessa, op.cit., en. O, Ianniy opscitey PP. 173-174,

Carlos- Lessa, on c1t., en 0. Taﬁﬁﬁ,"hﬁ;cit., ppe 173-17k,

I 18

Carlos Lessa, op.01t°, en O. Janni, opecite, Pe 17k,
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economia y que controla indirectamente fajas sustanciales

de la decisidn privada. Se alterd visiblemente el balance
- -« N L4 - -

de poder, ahora inclinado en favor del sector publico'.

Sin embargo, esta importancia del sector pliblico se articula
positivamente, en términos de una relacidn de interdependencia
funcional - esto es, no sélo coexiste -, con el caricter esencialmente
capitalista de la economia. Lessa ha destacado los dos nexos que
aparecen como principales en esta relacidn: 4;/

"La primera reside en la estrecha solidaridad forjada

entre la industria brasilefia de bienes de capital y la

‘politica de inversiones publicas. En el pasado, el

gobierno representd para esa produccidn un mercado

equivalente al provisto por el sector privado. Los hilos

que se establecieron dificilmente podrin ser rotos y

constituyen, indiscutiblemente, un factor relevante para

la determinacidén del futuro comportamiento de la economia.

La otra reside en la... dependencia del capital de giro,

por las empresas, de los créditos abiertos por los bancos

oficiales. Esta dependencia, en vez de atenuarse, se

acentud a lo largo del Plan de Metas, en razdn de la

captacidén de recursos de la red bancaria privada'.

De esta manera, se establecid la triple alianza que habria
de perdurar hasta hoy, y que parece ser un rasgo esencial del
sistema: estado, gran capital nacional y capital no nacional,

Los impactos del Programa de Metas y de la politica econdmica
con que se articula no se agotan en esta dimensidn de transformacidn
econdmica. En el plano ideoldgico merecen sefialarse tres Ordenes
de fendmenos.,

Primero, durante el periodo,y miés especificamente en relacidn
con el Programa de Metas, cristaliza en Brasil una constelacidn
doctrinaria desarrollista, cuyas raices mis aparentes se encuentran
en el papel destacado que desempefid el pensamiento de CEPAL en esa
experiencia, a través del Grupo Mixto BNDE-CEPAL, constituido en
1953. Esa influencia ha sido reconocida, de modo explicito, por

los autores del Programa de Metas.

&1/ Carlos Lessa, opscit., en O. Ianni, op.cite., p. 17k

/5i bien
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Si bien existe la impresidn de .que los rumbos gue siguieron
posteriormenté en Brasil, tanto la economia como el andlisis eécondmico
¥ las précticas de polltlca econdémica, divergen sustancialmente de la
ortodoxia desarrolllsta, al extremo de mantener relaciones conflictivas
en los planos teorlcos y practlcos, parece plausible, no obstante,
sostener que la ev1denc1a dlspon1ble perm1t1r1a identificar 1a presencla
y permanencia de ciertos” rasgos fdesarrollistas" esenciales a lo largo
del tiempo; un cierto naclonallsmo, modificado por 1a funcidén positiva
atribuida a la 1nver51on extranJera, aceptac1on de rasgos "esencialmente
capitalistas para el proceso de desarrollo; énfasis en las metas de
crecimiento; prlorldad para los procesos de 1ndustr1a11zac1on, estatismos;
proteccionismo; una visidn de las rela01ones econdmicas internacionales
como conflictivas o antagonicgs ¥4 por tan%o, nhegacién de una armonia
natural o preestablecida del orden econdmico internacional - en el caso
extremo, una visidn del desarrollo como Juego suma - cero -; 42/ énfasis
en la rac1ona11zac1on formal del estado ¥y sus aparatos (sector plblico).

En segundo lugar, y en intima vinculacién con lo anterior, la
experiencia del Programa de.Metas ctonsolidd definitivamente la idea
de planificacidn y su practica.

En efecto, a la herencia positiva transmitida desde el periodo
anterior, vino a agrégarse ahora una experiencia exitosa, en la que
la nocign-de planificacidén y la idea misma de un plan cumplieron
aparentemente una: funcién primordial.:

Ello no puede ser sino un ingrediente relevante en. términos de
la constitucidn de una.tradicidén - de una memoria colectiva, podria
decirse - en que la nocibn de planificacién y su practica sean
valoradas positivamente: si bien la simple inercia social puede
explicar que ciertas practicas perduren, no es menos cierto gue las
experiencias importantes.positivas pueden reforzar-considerablemente

P "~
it AP o o

42/ Bsta visidn mas extrema se ha sostenido en:alguna literatira
asociada a la prédctica de planificacidén en Brasil. Véase
Pedro Demo, op.cit., p. 94 y ss. a n

/esa rutina
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esa rutina, especialmente frente a.experiepgiqs negativas posteriores.
En definitiva, en toda sociedad se opera una especie de seleccidn »
de patrones de comportamiento_y arreglos institucionales segﬁn.el
valor que ellos han mostrado practlcamente. y este es el sentido
en que se dlce de’ c1ertas experlenclas desastrosas que son "traumaticas".
Por~ult1mo, hay que mencionar el impacto en la conciencia social
¥y en el séntido comin que puede atribuirse a lé‘féalizaciéﬁ del Programa
de Metas‘y'Ia‘cogpespondiente politica econdmica, .
Ese iﬁpactq hé S§§§erlacionado principalmenteé’ con los logros
mds patentes y espectaculares del plané el efecfo.sobfe la infraestruc-
tura, la expénsién,del sistema de carreteras, la emergéncia de la

industria automotriz, la construccidn de Brasilia. A juicio de un

autor: 43/
"Quizds se pueda decir que la créacidén de la industria
automotriz y la. construccidén de Brasilia se transformaron
en los simbolosSoee .del nuevo Brasile... Al tratar a los
brasilefios..s como "soldados del desarrollo" y al foc¢alizar
la industrializacidn acelerada como "necesidad imperiosa'l
¥y verdadera "condicibén de vida', Kubitschek estaba expre=
sando y conduciendo la reformulacién de Ya autoconcepcidn
de extensos segmentos de las clases sociales urbanas. En
cierta medlda, se estaba reelaborando . la c¢onciencia sobre
la situacidn y las poslbllléades de la. socledad bra51lena...
En este. sentido, las metas ‘relacionadas con las vias
férreas y las autopistas también, desempenaron un papel
extra-econémico., La construccidn... y pavimentacién de _
carreteras ejercieron un efecto "magico" en la mente '
desoo 'los habitantes de ciudades pequefias y medianas,
donde no eran visibles las inversiones industriales.
Y la construccidén de la autopista Belem-Brasilia
representd una demostracidn "fisica". de la capacidad
de realizacidn del gobierno y de .las posibilidades del
pueblo brasilefio',

La tendencia a la centralizacidn y concentracidn del poder,
que ya venia manifestindose durante ¢l periodo anterior, se expresa

con vigor en relacidén al Programa de Metas y la correspondiente

43/ 0. Ianni, op.cit., pp. 155-156,

/politica econdmica,
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politica econdmica, y en é1 contexto yi édpecifico de una tensidn *

entre poder ejecutivo'y poder legislativo: i4l/ s

e ., durante el gobiernoc Kubitschek se verificbe... una
etapa mas en el proceso-.de hipertrofia del ejecutivo.
El simple hecho de que el gobierno haya utilizado todos
“los medios a su disposgicidn bastd para que se diese la

- expansidn.-del ejecutivo:en detrimento del poder legls-
1at1vo. La man1pu1ac1on de los ministerios, autarquias,
grupos ‘ejecutivos, empresas y consejos, ademis de todos
los instrumentos regulares y excep01onales de (politica
economlca)... confirieron nuevas dimensiones al poder
eJecutlvo. AdlClonalmente, para la elaboracidn, ejecu-
cidn o control de varios items:del Programa de Metas,
el gobierno cred nuevos Organos o dinamizd los existentes.
En el contexto polltlco-admlnlstratlvo brasileifio, el .
Consejo de Desarrollo; la SUMOC y los~gripos ejecutivos -
representaron un fortalecimiento real del Ejecutivo'.

De que .ese fortale01m1ento se dlo en antagonlsmo con el legls-
lativo, lo prueba la- reavc10n méds 0 menos: organlzada de este Gltimo: 45/

"El Programa de Metas no con51gulo unlr 'a la clase polltlca,
' obllgando al _gobierno a una serie dé expedientes margina-
lizadores’ del Gongreso. El fendineno.repercutid de manera
grave, llegando a existir un proyecto de leyeso en que la
camara de dwputados pretendla reconqulstar el derecho a
partlllpar en el proceso dé formuldcidn de la polltlca
econdmica. En sus justificaciones se presentaba la
1lamada "usurpac1on del poder politico del congreso',
alegando que la suma de poderes investidos en ciertos”
organos de la admlnlstrac1on pliblica los transformaba"
en los formuladores de. hecho de la politica economlca"

Se han senalado varios factores .que expllcarlan este . fenomeno.
la mayor capa01dad de movilizacidn de recursos cientificos, técnicos
Yy organizacionales. por el ejecutivo para la in#eétigacién y anilisis
de problemas eéoﬁémicos; la rélacidn mucho més directa y decisiva
del eJecutlvo .con los problemas reales de la polltlca economlca, la
p051c1on pr1v11eg1ada del eJecutlvo frente a la soc1edad nacional,

como cond1c1on de posibilidad para una compren51on més objetiva,

i/ o, Tanni, op.cite.y pe. 178, | ) —

Ls/ Nelson Mello e Souza, O Planejamento Economico no Brasil:
Consideragoes Criticas, Revista de Administragao Pidiblica,
No k4, 1968; citado en: O. Ianni, op.cit., pp. 178-179.

/global y
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global y compleja de los problemas nacionales. A ellos se podria

agregar un cuarto: las mayores posibilidades formales para un ejecutivo
de lograr una accidn rdpida, provisth de direccidn unitaria y coherente,
en oposicidn al caracter deliberativo, polémico, conflictivo y moroso- que
asume el proceso legislativo de toma de decisiones.

Todas ellas son razones formales, valederas para todo contexto
politico-administrativo con diferenciacidn.de poderes, e independiente-
mente de las relaciones de subordinacién. que existan. Prueba de ello
es que esos fendmenos estan presentes hoy.:dia enrBrasil,

Asi, por ejemplo,en una entrevista con.un alto funcionario de un
sistema de planificacidn estadual, se sefiald como una de las dificul=
tades inherentes a la relacidén entre el sistema de planificacidn.y-
el legislativo estadual, el punto de vista predominantemente parroquial
o localista de los congresales,.en razdén tanto de la naturaleza electiva
y competitiva .del cargo - lo que no: puede menos. queillevar a una
sensibilidad especial y hasta deformada respecto de intereses sectoriales
-y particulares, mis no sea por razones de sobrevivencia politica -, como
por la formacidn.especifica que supone una carrera politica. "Natural-
mente, ello no favorece la ¢omunicacidn.y relacidn entre.la tecnoburo-
cracia y los legisladores. o L

De la misma manera, esta clase de problemas,pueden dar cuenta
en parte de la pecﬁiiér naguialeza que hén§$u¢i§o“¢1 pﬁbyéctp,'é ser
presentado al.Coﬁgfesé'Naqional, del III‘Pléh,Naciéngllde Désarrollo.

En-definitiva, esas dificultades plueden encontréf‘diyérsas moda=-
lidades de resolucidn practica, sin que haya una neqeéidadaineiuctable
de subordinacidn significativa del legislativo al ejecutivo, siempre
que estén presentes determinadas condiciones basicass

Es en ese ambito de condiciones mas basicas donde se puede
encontrar una explicacibén plausible més.satisfaétoria para la "hiper-
trofia" del ejecutivo asociada al. Programa de Metas y,‘més'en general,
para la tendencia hacia la centralizacibn y concentracién del poder

que culminari después de 1964,

/Mello e Souza
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- Mello e Souzas apunta a ella al comienzo de la cita arriba
. transcrita: el Programa-de Metas se da en un contexto caracterizado
.~ por la -ausencia- de un acuwerdo politico mayoritaric y de la correspon-
diente coalicidn. de fuerzas. que lo sustente.
Obviamente, la existencia de un acuerdo y de una coalicidn de
esa- clase supone ciertos requisitos de orden més estructural: la
. presencia de’ una, alianza social mayoritaria, lo.que 'a‘'su vez encuentra
otras determinaciones. estructurales. :No obstante, a. ello hay que
agregar el preréguisito de una buena dosis de responsabilidad politica
por parte de los politicos profesionales,:y hay que convenir en que:
desafortunadamente el caricter populista de la mayoria de las experienciac
democraticas en la regidn.no han sido-la mejor escuela en.ese sentido:
Para los efectos de este informe basta con sentar esa hipdtesis
; plausible acerca del por qué de la tendemncia hacia la centralizacidn
y concentracién del poder: en el.ejecutivo. &/ Explorarla en profune-
didad no es pertinente aqui. Eﬁ/ . c
El fracaso del -Plan Trienal de Desarrollo Econdmico y Social, _“/
que no alcanzd Siquiera a implementarse, 'se produce precisamente en el
seno de la crisis definitiva en.-que culmind la tensidn entre ejecutivo

x/ Por otra parte, el pproblemareal no reside tanto 'en la "hiper=-
trofia" del ejecutivo, como en la preserva01on de la capacidad
de control y ‘fiscalizacidn éste por el congreso. Es la preser-

" vacidn de esa-capacidad la que garantiza un gobierno responsable.
La tendencia hacia una creciente complejidad y sofisticacidn de
las funciones del ejecutivo es algo 1nnegab1e ¥ necesario.
Naturalmente, desde un- punto de vista democratico, se requiere
un desarrollo de las correspondlentes capacidades ‘del congreso.

T.E. Skidmore, ogoc1t., pa581m.

Para el Plan Trlenal y su contexto mas general, vease.
. 0. Ianni, op.cit., ppe. 204-216; .R, -Ddland, Estrategis e *""
Estilo de Planegamento Bra81le1ro, leador, 1967 (hay .
version 1nglesa).

L

L6/ Para un anallsls socio-politico del periodo 1930-196L4, véase,
Yy

B &)

/¥y legislativo
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¥y legislativa, sobredeterminada por el proceso de agudizacidn de las
contradicciones sociales que tiene lugar a comienzos de los sesenta
- producto del deterioro en el desempefio de la economia.~ y por la
presencia de una izquierda populista y de un populismo nacionalista
radicalizados.

A ello probablemente habria que agregar, especificamente en
términos del fracaso del plan, un grado significativo de irresponsas
bilidad en su instrumentacién y manipulacién propiamente politicas,
no obstante el oficio, capacidad técnica y responsabilidad que.
orientaron su elaborac¢idn. En efecto, desde el punto de vista de
las decisiones politicas, el plan fue asumido, mas que en términos. .
de un proyecto de gobierno y de un compromiso sustantivo con su
realizacidn,. como un instrumento. que permitia capitalizar la:legiti«

~midad ganada por-el Programa de Metas para la idea de planificar, ﬂ§/

El Plan Trienal ha sido descrito como el primer instrumento
global de.politica econdmica en la experiencia brasilefia. Sobre su
naturaleza general y fuentes de inspiracibén doctrinaria se ha dicho
lo siguiente: 49/ o

"El Plan Trienal... en comparacidén con los planes, programas,
comisiones, institutos, departamentos y superintendencias
creadas por los gobiernos anterlores.oe-corresponde ‘& una
fase mis avanzada de elaboracién conceptual y analitica.

Por primera vez se formulaba, en el ambito del propio poder
publlco, un diagnbstico amplio, detallado e integrado de

las condiciones y factores responsables por los desequl-
11brlos, estrangulamientos y perspectivas de la economia

del pals, En este sentido, &1 expresaba la convergencia

de las experiencias practicas de los diversos gobiernos
brasilefios anteriores y de los debates técnicos y tebricos
protagonizados por economistas brasilefios y latinocamericanos,
principalmente en el ambito de la...CEPAL. Hay que destacar
qué el autor -del Plan... el economista Celso Furtadd, sumaba
aquellas experiencias practicas y tedricas...". %/

R. Daland, op.cit., passim -
0. Ianni, op.cit., pp. 205-206,

e

El contexto internacional en que se da esa experiencia es
suf101entemente conocido: .Carta "de Punta del Este, revolu-
cidén- cubana, Alianza .para el. Progreso, ete,

/El Plan
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gy Plan Triendl ‘apuntaba a cuatrd objetivos bdsicos para la
politica econdmica: mantencidn de una elevada tasa de crecimiento,
reduccidn progresiva de la presién inflacionaria, reduccidn del costo
social del proteso ‘de desarrollo y reduccidn de las desigualdades
regionales,

'El'objé¥3§6’prioritario’es el primero, y a partir de esa prio-

ridsd se opta’ por una estrategia’anti-inflacionaria gradualista. La
opcidn cbntraria - una deflacidm brusca mediante una politica funda-

. . f - . s ) . . N . .
mentalmente monetaria - comprometeria el objetivo de crecimiento, lo

>
s
&

que seria,  desde el punto de vista social, mucho mds negativo que
el -tipo 'de desarrollo alcanzado con todas sus deficiédncias. !

Por otra parte, tantd 'la atehuacién del costo social como de
las desigualdades regionales, supone el &xito de la politica anti-
inflacionaria, ya que la presidn inflacibnaria es el mecanismo basico
de perpetuacién y magnificacidn de esos fendmenos. ‘Pbr:eilo, a lo
que se debe:aspirar es a alcanzar los doéfﬁrimerds objeéivos, de
manera c¢entral, de modo que se torne factible el logro de los otrosh
En otras palabras: 50/ |

",.s Se trata de ‘planificar la estabilizacidén en cordiciones

de desarrollo,”a fin de que se puéda, en una fase subsi-

guiente, planificar la intensificacién del desarrollo sin

comprometer 1a establlldad"

Hay que destacar que esta estrategla, asi disefiada, muestra
la notable conthuldad, en cuanto a las ideas basicas de: la concepcién
de la polltlca economlca, de 1as experlenc1as posterlores a 1964,
especlalmente durante 1a presente decada. Ello se ve claramente
en la Jerarqulzac1on de los obaetlvos, y en la op01on gradualista
que a partlr de a111 .se 1nf1ere.? En este.sentldo, el quiebre instie
tucional de 1964 parece no haber sidd tan rotundo como se pudiera
pensar, admitiendo ciertas lineas esenciales de continuidad que se

prolongan hasta hoy. >

g_/ Pre51den01a da Republlca. Plano Triénal_de~Desenvolvimento
Economico e Social 1963-1965 (Sintese), 19624 Dpe 17-18.

/Conjuntamente con
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Conguntamente con es0s obaetlvos y las medidas de polltlca
correspondlente, el plan contemplaba la nece51dad de determinadas
reformas institucionales basicas, para la eliminacidén de las tensiones
estructurales’Que éu5yacian=§1 fenémeno‘dé_presién'inflacionaria, con
su costo social concomitante: racionalizacidn de la accidén de gobierno,
mediante reforma administrativa y bancaria; eliminacibn -de obstéculos
a la utilizacidn 6ptima de los factores, mediante reforma fiscal y
agraria, , . :

En este punto, y cifiiéndose al contexto especifico del plan,
cabe destacar. nuevamente la esencial- continuidad: ‘que.. aparece. en
relacidn con los goblernos posterlores a 1964 En définitiVa, esas
dos metas - raclonallza016n de la accidn de. goblerno f modernizacidn
capltallsta de las relac1ones de producc1on -’ segulran estando presentes
de modo esen01a1. ) .

La incapacidad del goblerno de lograr un acuerdo politico y
social, y el contexto de mov;llzac1on relataVamente intensa prevale=
ciente, llevaron prontamente al abandono de 1a polltlca anti-infla-
cionaria asumida, _

A partlr de alll, el confllcto polltlco se focallzo en la
cuestlon de las reformas estructurales, desbordando ampllamente los
términos prlmltlvos a que se cefila el plan en su tratamlentO' reforma
electoral, reforma urbana, reforma un1versztar1a, estatuto del capital

xtranJero, con una c1erta preemlnencla del problema de la reforma
agraria. _

El fracaso del Plan Trienal quizés cdnstituye también uné de las
primeras exper1enc1as sefieras en la regidén en cuanto pone en primer
plano el problema ‘de la v1ab111dad polltlca de un 1ntento de planifi=
cacidn, formal o no formal. ,

La necesidad de una alianzaisocial, expresada en una éoalici6n

politica, que sustente ese intento, queda puesta de manifieétp:'SI/

21/ 0. Ianni, gope.cit., p. 21k,

s - /"La lucha
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M"La lucha contra la 1nflacxon‘ex1g1a el sacrificio del .
popullsmo, que ‘servia ‘de apoyo polltlco ‘al goblerno.
*.La politica ¢ambiaria, por otro lado, exigia el ‘sacri- "
ficio del nacionalismo economlco, que era ung de los
prlnc1pales elementos de 1la 1deolog1a gubernamental. Y

: la: lucha por la reforma agraria... movilizaba contra el
‘gob;epnc,todas las fuerzas QQllp%qas,tpadlqlqpales,.-qv

» ' Bor otra parte, estausencda. de'.unai.glianza social se expresa
también en la composicidén del ejecutivo y el legislativo, estableciendo
las condiciones para una agudizacidn de la relacidn antagdnica entre-
ambos.'§2%& T T DR I T

"El legislativo, por un-lado, estaba mucho méS'comprometido
con la sociedad agraria; esto &s, con una economla prlmarlo-
exportadorao Ademis, tendla a poseer una visidn mucho mis
retérica y fragmentaria de los’ problemas econdmicos, mohe-
tarios, cambiarios y. fiscales del pais. El ejecutivo, por..
su parte, estaba mucho mis comprometldo con la sociedad
industrial y financiera. ZEstaba compuesto de polltlcos,
administradores, técnicos y economistas de mentalidad més

"nrbana', informada por el pensamiento técnico-cientifico
"producido. en el &mbito de la industrializacidn'.

En esas condiciones, el marco institicional no pgdia sino esti-
mular el ”divcrcio" entre ejecutivo y legislativog‘ié/ El advenimiento
del sistema autorltarlo, al someter a control ¥y subordlnar todas las
fuerzas sociales y polltlcas én termlnos de un estado con caracterls-
ticas absolutlstas, zango el confllcto. “_

‘4. ' Antes de proceder a examlnar las experien01as formales de planl—
ficacidén que se dan con posterlorldad a 1964 conviene referlrse al
contexto mas general en que ellas se dan. 1ntentando caracterlzar més
no sea de ‘manera superf1c1al y obvlamente provisoria, 1a naturaleza
SOClO-polltha del 51stema autorltarlo en que se 1nscr1ben. ,

El juicio oficial contemporaneo sobre las caracterlstlcas que
presentaba la 51tua01on hac1a 1964, puede serv1r de punto de partlda
en el desarrollo de ese 1ntento. Ese en3u1c1am1ento 1nd1ca los

siguientes rasgos como prevale01entes sh/

52 0. Ianni’ OEQCito, PDPoy 214 2150 : . Fie e

o

53/ Sobre el marco institucional, véase O. fanﬁl, opscit.y pp. 219-220,
54/  Brdsil. 14 Anos de Revoluga0, op.cit.

/i) La inflacidn,
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i) La inflacidn, queé alcanzd nivelesisﬁperiores al 90% anual.
'ii) Una fuerfe:declinacién del ahorro"intérno, como “producto
de la inflacidn y de la baja rentabilidad de las apllca01ones, con
gran parte de los recursos disponibles orienténdose para la especula=~
cidén en activos reales © impidiéndose su canallzac1on 2 act1v1dades

g

productivas. . o

iii) Reduccidn de la oferta de crédito a mediano y largo plazo,
en razdn de la llmltaclén ‘de -los intereses a tasas muy -infericres a
‘las de 'la 1nf1a01on.

iv) Politica ‘de ¢ambios irrealiista y endeudamiento externo
desordenado; como consecuencia, una capacidad de importacidn seria-
mente afectada. DI -

v) Insuficiencia de la inversidn nacional y externa, como
producto -de la inestabilidad politico-institucional,

vi) Imposibilidad de previsidn financiera para las inversionmes,
resultante de las tasas crecientes de inflacidn; como consecuencia,
elongacibén de los plazos ‘de maduracidn - y necesidad de reiteradas
revisiones de' los c¢ronogranas. -

vii) En el &mbito del sector pﬁblico,iinsuficiencia de ingresos,
producto de un sistema tributario inadecuado, conjuntamente con
mecanismos deficientes de control del gasto, lo que redundd en-reite=
rados déficits presupuestarios de la Unidn.

viii) Un sistema tributario obsoleto, generador de una serie de
distorsiones: a) incidencia cumulativa de impuestos sobre ciertas
actividades econdémicas (por ejemplo, comercializacidén de productos
industrializados); b) incidencia fiscal sobre utilidades ilusorias,
productos de la inflacidn; c¢) concentracidn de la carga impositiva en
un niimero relativamente decreciente de contribuyentes; d) competencia
tributaria entre la Unlon, los Estados y los Mun1c1pLos, con diversas
implicaciones econom1co-f1nanc1eras° ‘ " o

ix) Constantes paralizaciones de las act1v1dades productlvas por

huelgas y boicots.

/Obviamente, ese
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- Obviamente, ese juicio se circunscribe a las manifestaciones
aparentes de una crisis, y se requeriria de un anilisis mas profundo
que permitiera individualizar factores de naturaléza méds estructural
y asignar pesos y responsabilidades. 55/

.No obstante, y con independencia:tamto del . diltimo rasgo sefialado
- expresidn de la movilizacidén social y eliminado por la férrea
imposicibén-de control y disciplina sociales - "como "de la inestabilidad
politico-institucional anotada - removida por el desarrollo y profun-
dizacidn del sistema autoritario - lo interesante:de esa caracteriza-
cidén es que apunta a necesidades bastante especificas de reordena-
miento econdmico, mas que a “identificar problemas de orden estructural,
cuya solucién implicaria una transformacidén mis o menos sustancial
del orden econdmico preexistente. T L © .

Por otra parte, tanto el conjunto de reformas y medidas reorga=-
nizativas adoptadas durante el gobierno Castelo Branco como, més en
general, las reformas y politicas' de los posteriores gobiernos mili=
tares, podriantperfectamente~interpretarse en términos de las metas
bisicas asumidas por el Plan Trienal: racionalizacibén de la accidn
publica y modernizacidn de las relaciones capitalistas de produccidn
en sentido:amplios  .-s , . ! B A P

. 8i conjuntamente con:lo anterior se:recuerda la continuidad, ya
subrayada, que se puede divisar en relacidn con: ciertos rasgos bisicos
de las concepciones subyacentes a las practicas: de politica econdmica,
es posible entonces:aventurar la hipdtesis de que el periodo que se
inicia en 1964.representa la consolidacidn de: un estado de cosas’ qlie
ya se habia constituido, en-lo.esencial, durante. el proceso de indus-

P

trializacidn que se inicid en los afios 30.

55/ ~Para un andlisis econdmico,.véase Wilson Suzigan, Industria=:
lizagao e Politica Economica: Una Interpretacao em Perspectlva

Historica, Pesquisa e Planegamento Economlco, vol. 5,
‘diciembre 1975, .n0 2,

/Probablemente son
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_Probablemente son tres 1o0s: factores que oscurecen la percepcidn
de esta continuidad. = 7 o 5 ! S e

Por una parte, la politica de contencidén salarial - y su
complementarisa: la dura imposicién de control social y politico -
‘aparece como ‘el rasgo mis visible. y sefialado del periodo, en contra-
posicidén con la situacidn prevaleciente .durante los afios 50. . Sin
embargo, es preciso no olvidar que el propio Plan Trienal contemplaba
una politica salarial restrictiva, y quizds si, en deflnltlva,;n
cualgquier intento de reordenacidn que hubiere respetado los rasgos
esenciales del orden socio-econdmico no habria tenido que implementar
una politica andloga. .

Por otra parte, la presencia durante el goblerno Goulart de
fuerzas que se orientaban hacia transformaciones sociales mas
radicales, contribuye también a otorgar a la ruptura de 1964 el sentido
de un quiebre mucho mis sustancial. kL oy A

Sin embargd, esa evaluacidn deberia atenuarse considerablemente
de estarse a lo que afirma un autor cuyas posiciones no son desfavorables
a una opcidén socialista 56/

"ees pOcO a pocd se configurd una estrategia de desarrollo
socialista...Pero los representantes de esa estrategla nunca
llegaron 4 controlar centros’de decisidn'de la politica =
.econdmica gubernamental. .Como ellos siempre.estuvieron

fuera del poder politico (aun cuando en algunas ocasioneg
'se asociasen a los gobernantes),sus ambicitnes se expresaron
con frecuencia en términos ideoldgicos. ‘Aun cuando analizaban
las acciones del poder piblico, se perdian en ficciones 1deolo-
glcaso"

Por Gltimo, es necesario indicar el sentido neo-liberal qie se
-atrlbuye frecuentemente a las practlcas de polltlca econdmica
presentes desde 196k4.

Cierto es que los cinco gobiernos militares que sé han sucedido
durante el periodo han asumido una opcidén idéolégica bastante radical

en cuanto a la legitimidad del orden econdmico capitalista como estilo

§-é/ Oo Ianni, OE» Cit. 9 ppo 221-222, 308"309.
/de vida



S

- 38 5\

de vida -y de desarrollo social,. . opcibdn:que no parece estar presente,
por lo menos de manera explicita, en el populismo nacionalista y -
desarrollismo anteriores. .. b oo SR
- No ‘obstante, "la-evidencia disponible muestra que no es.sostenible

la nocidn de «que el sistemaautoritario contemporaneo haya significado
una restauracidn del sindrome liberdl ‘dominante hasta los-afios 30
mercado libre cambiario, aranceél fiscal, politica fiscal tradicional
de presupitesto equilibrado ¥ austeridad monetaria.57/ . Aln més, -
si bien Ia ‘tutela de la iniciativa privada tiene ranga:.constitucional.
¥y LTegal, no s aventurado afirmar qué las practicas de politica
econdmica desplegadas muestran una significativa desconfianza por
la institucién dél ‘mércado en su funcionamiento autédnomo:  El ejemplo
mis claro esiquizés el principio que lorienta a:la politica social por
lo menos desde el gobiernc Geisel: la economia capitalista, librada -
a su propia legalidad, no soluciona ‘sutométicamente.el problema
del costo social. En otras palabras;iel:libre juego de las fuerzas
‘dél mercado no garantiza-la redistribucién de los beneficios del -
desarrollo. N

Ue que ‘se dbnsollda "entonces & partlr de 196# es:un orden
economlro, heredado del pasado, aracterlzado por tres protagonlstas
pr1n01pa1es del procéso de adumuladlon gran burgues1a macional,
capital no nac1ona1 - hoy multlna01onales y el estado, vinculados
fun01ona1mente entre 51.:- BN uﬂn‘«wf

Endtéfmlnos de este esquema, la 1abor reordenadora llevada
a cabo durante el perlodo,pareceﬁtenqr pr;nglpalmente el sentldo de
otorgar, en definitiva, un rotundo sentldo capltallsta a la. act1v1dad
de uno de los protagonistas, tan esencial como los dos restantes.
el estado; y ello tanto en rela01on a su act1v1dad productlva, como
pqr.referenc1g a sus aq01ones‘regglatgr;as?

R4 . - . T e - .
P PR

57/ Wilson Suzigan, op.cit., p.lh3.

RPN _—

/En una
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En una situacion politica abierta, con presencia de fuerzas
sociales organizadgs,_de,partidos politicos,_qon posibilidades
,efectivas.de ekpresién de reivindicaciones y canalizacidn politica
de ellas - en sintesis, caracterizada no s6lo por la existencia de
estado y sociedad civil, sino también por la de una sociedad
politica - el estado tiende a orientar su accidén por una ldégica que
es una mixtura de ‘ldgicas: la racionalidad formal, portada por la
tecnoburocracia, se.articula con un conjunto de diversas racionalidades
materiales, portadas, por distintas fuerzas sociales y politicas.
Obviamente, sblo en.condiciones muy especiales la 1légica resultante
- serd puramente capitalista. o I

Las orientaciones de la accidn estatal en,Bra511 hasta 1964
podrian describirse; mediante la nocidén de una logica mixta de esa
naturaleza, y las 'distorsiones" que las practicas de politica
econdmica pueden haber provocado en el proceso econémico durante
la etapa de industrializacidén se deberian a ella.58/ . L

La accidén correctora desplegada después de, 1964, especialmente
en los inicios del periodo, tiende: a hacer de.la.légipa que gobierna
la accidén del estado, esenciq}mgntgnyna‘légica;dg;.capital y de su

proceso de acumulacidn,.. . . a0 3oL

R - TN SURIRR .
.Ello..se. cbserva con clarldad en las reglas del Juego que se
imponen. a la actividad productiva estatal.

Durante el gobierﬁb Castelo Branco, conjuntamente con la
eliminacidn de subsidios a las autarquias y a las sociedades de
economia mixta, por la adopcidn de tarifas realistas, se exigibd
de la actividad estatal que se ajustara a los métodos de gestion
empresarial propios del sector privado, orientandose por exigencias
de rentabilidad, eficiencia y capitalizacibén. En congruencia con ello,
se sujetd la continuidad en sus cargos de los directivos a uﬁ?
evaluacibébn guiada por esos criterios, de modo de evitar a la vez las

P

5 8/ Sobre esas dlstors;ones, veage wllson Suz1gan,;og.c1t., pp 451~ 458.
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fluctuiiciones de- 1a ' ¢oyuntura politi¢d ¥ la’consiguiente discontinuidad
administrativa." Come bien se ha sefialado, esa segunda norma, al optar
por aquellos que se inclinan antélas exigencias del capital de prefes
rencia frente ‘& los que lo hacen frénte a las exigencias del poder,
inicia un ﬁfocééb“dé transformacidn sighificativa del rol de funcionario
Publlcooég/ B UL AL, ,

" Posteriormente, 1a Feforma’ administrhtiva de 1967 instituyd; al’
“lado & las sociedades de economia Hixta y de las autargquiasy: la
empresa publica: de* abuerdo @ltexto réformado), se trati de entidades
dotadas de persbnéiidé&'ju}i&idﬁ‘ae“ﬂérécho'privado} con patrimonio
propio y capital exclusivo de la Unién, creada’por ley patra’la explota-
cién de actividades tcohémicas’ que’ SE gobibrho Beéa:llevado a ‘ejercer
por fuerzas c1rcunstanc1aleé 6 de' conveniencia’ administrativa), pudiendo
adoptar cualquier forma d& sdministracidn recobndetida por el derecho
(Decreto Ley N© 900, 1969) . T o e i onedies e

Asi, se definid para la actividad productlva estatal un marco -
Jurldlco-admlnlstratlvo que conduJoAprlmero a* 12’ creacidn de diversas
subsidiarias de las'empresas‘estatalés-y, s¢gundo, a la emergencia
de holdings sectoriales ‘13 qu¢’'posibilitd una centralizacién de la:
administracidén y coordinacidn tanto de las empresas de un sector
como de los recursos de los programas’ sectoriales gubernamentales -
todo ello en un contexto en que la orientacidh basica de esa actividad
estd dada por' la 1égicd’ dé' la ‘acumulacién de capital.60/

En términos de uha compsracién con los patrornes de' desarrdllo
de la actividad productiva estatal en paises cuya experiéncia podria "
ger andloga con la brasﬁlena - se han citado en este réﬁpéctb lod

casos de Italla N Espana 61/ '~ el paso siguiente residiria en el

ot

AN

Se/ Carlos Esfeféﬁ”ﬁgftihs, Capitalismo de Estado e Modelo Politico
na Brasil, Graal, 1977, p.296. _ e ) .
60/ Wilson Suzigan, As Empresas do Governo e o Papel do Estado na
: ,(u, Econom1a Brasileira, en Fernando Rezende et alli, Aspéctos da
Participacao do Governo na Econonmia, IPEA7INPES monografia No26,
1976. R

61/ Wilson'Suzigan, op.cit.,pp.94-95.

/fortalecimiento de
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fortalecimiento de la centralizacidn administrativa.a nivel sectorial

¥ a2 nivel global, mediante alguna forma institucional parecida al

del INI espafiol o el IRI y ENI italianos. En estg sentido hay que
destacar la creacidn, a fines de octubre de 1979, .de una Secretaria
para la coordinacidn de empresas plblicas, instituida como organo de la
Secretaria de Planeamlento. e ann .

De este modo, 1o que se consolida y desarrolla en Bra51l a
partlr de 196# es una forma de’ capltallsmo, que si blen comparte
el caracter "mlxtoﬂ que presentan la mayorla de las economlas
latinoamericanas 62/, tlene la pecullafldad de exhlblr un sector
publico esen01al por su peso cuantltatlvo y por sus relaclones con el
sector privado, nacional y no nac1onal,

En deflnltlva, més que de un sector pliblico coexistiendo en
articulacidn con un sector prlvado, ‘de lo‘que se trata es de un
estado, monltor de un proceso de acumulaclon capitalista que
1mbr1ca agentes economlcos, tanto publ1cos como privados, rasgo éste
que ha llevado a caracterizar el 51stema en términos de un dlrlglsmo
estatal. __/ o - ' '

Es 1mportante destacar que esa caracteristica no anula la
naturaleza fundamentalmente capltallsta ‘del proceso economlco en su
conguntb, lo que Se expresa en dos d1mens1ones prlnclpales por una
parte, la orientacidn esenc1almente capltallsta de la accion estatal
mlsma, por otra, la ex1stenc1a de re1a01ones funclonales necesarias
entre “los actores que componen el gpioh (estado, cap1tal nacional y
capltal multlnaclonal). Esto, obv1amente, no implica que el sistema
en su globalldad descanse en un conjunto de relaciones armoniosas,

que excluyan frlcclones, contradlcclones y conflictos.

§g/ Sobre ese éarécter,'véase R. Cibotti y E. Sierré} El seétor
phblico en la planificacidén del desarrollo. Textos del ILPES,
Siglo XXI, 1976 (5a. edicién), capitulo I.

63/ Wilson Suzigan, op.cit., p.90.

/Esas relaciones
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. . Esas rélaciones: funcionales necesarias, examinadids dedde el '
pubto de vista de la actividad estatal, pueden describirseien = 7
términos de su part1c1pa01on directa y partlclpaclon indirecta
en” el proceso econdmico.: IR T

La participacién directa,1llevada a cabo mediahte las empresas
estatales, se ajusta al siguiente patrdn tipico f4/: ~ «'v

"..slos ‘sectores en qué 'opEran-las empresas del Gobierno

.{se. caracterizan por)...: volumen elevado de capital,

con largos plazos de madurac1on, bajo facturamiento por persona

ocupada y bajos nivelés’'de rentabilidad directa. Los"
-.principales sectores en que se localizan las empresas de

Gobierno corresponden a esa constatacidn: insumos béasicos

(mineria, siderirgia, quimica y petrdquimica, fertilizintes y

abonos y petrdleo); servicios .industriales de utilidad pablica

(energia eléctrica, gas, agua y alcantarillado) y otros

servicios pliblicos; almacenaje; transportes y comunicaciones.

Bajo.otro prisma, en, la industria de transformacidén y por

categorias de blenes, el Estado se concentra en la producc1on

de bienes intermediosj combustiblés y lubricantes."

’. K ...', o - K

El peso cuantltatlvo de esta producc1on es 1mportante. de una

nuestra de 731 empresas que representaban hacia 1975 alrededor de]
50% del valor de la produ001on en la 1ndustr1a de transformaclon vy
casi el 100% del de la mlnerla, las 115 empresas estatales 1nc1u1das
en e11a dan cuenta del 25% del facturamlento total del 30% del empleo
y del S5u% del patrlmonlo llquldo.’ééy _,'j o N '
. ﬂ> Resulta asi una d1v151on soclal Ael trabaao‘eﬁ que &n estado .
empresarlo sumlnlstra 1nsumos y serv1c1os ba51cos, generando 1mportantes
economlas externas para un sector privado que se orlenta hacla las .
ramas dlrectamente productivas de la economia.' o ;
La participacidén estatal indirecta presenya un primqr.aspecta,
vinculado a su actividad productiva: la demanda por bienes de capital
resultante de su actividad productiva y de los programas sectoriales
de inversidn .estatal, Haqi§’1975, se‘eéq;mgﬁggque esa demgnda'podia

R
¥
. .

64/ Wilson Suzigan, op.cit., p.-127. - . ..
65/- Wilson Suzigan, op.cit., pp. 128-129.

/Cuadro I
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Cuadro 1

PRINCIPALES HABERES FINANCIEROS DE' EMISION DEL SISTEMA
FINANCIERO Y DEL TESORQ NACIONAL - 1974-1975.
PARTICIPACION RELATIVA POR SECTOR

.p

% de saldos a fin de afio

1974 - ¢ 1975 -
Instituciones financieras , -
piblicas 26.0 - - - -~ 225.5
Instituciones financiefaé
privadas N o 50,2 . §6.3
Tesoro Nacional T 23.8 ' 28.2
Total , e ¢ 100.0 o 100.0

L

Fuente: Reproducido de Wilson -Suzigan, As Empresas do Governo e
o Rapel do Estado na Economia Brasileira, en F. Rezende -
et alli, Aspectos da Participagao do Governo na Economia.
IPEA/INDES, monografia N2 26, 1976, p. 109. :

/constituir mas
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constituir més de un: 30% de:la produccifn interna anual de bienes de
capital, sector!tue porgioﬂﬁemésleété casi totalmente bajo control
privado. 66/ T -

Obviamente, al impacto anterior habria que agregar otro elemento
‘dinamizador sobré el Sector privado: 1a demanda genérica de bienes
¥y servicios que. suponen los.contratos de obra y de servicios implicados
por la ejecucidn de los programas sectoriales de inversidn.

La participacidn estatal en el sistema financiero y mercado
de capitales es también esengial. ' |

El Cuadro 1 revela la importancia del estado en la funcién de
captacidn de recursos, durante el periodo 1974-1975.

En términos de la func;on de asignacidn de recursos,:el Cuadro 2
pone de manifiesto la 51gn1f1ca01on del crédito estatal para el sector
privado. De mayor interés afin’ ¢8 la nueva dimensidn de Bdivisidn
. .8ocial del.trabajo' entre .estadeo -y capital privado, esta-vez-al -
interior del sistema financiero, que .se exhibe en el Cuadro 3.::

En efecto, se observa una clara éspe01allzac1on en relacidén con el
destiné del crédito: mlentras el 51stema finaneiero privado se orienta
hacia las necesidades de capital de giro - por tanto, hacia el crédito
de corto plazo -, el crédito estatal lo hace hacia las necesidades
de la inversidn productiva, con sus implicaciones de plazos més largos.

8i bien la informacidn disponible sobre la relacidn entre estado
¥y sector privado en el contexto del sistema financiero se centra
alrededor de 1974-1975, los datos presentados en el Cuadro 4 permitirian
'sostene; con plausibilidad que la situacidn presentaria, en lo esencial,
caracteristicas similares hoy en dia.

Esta relacidén entre estado y sector privado, cuyos rasgos
basicos se acaban de exponer, es la que ha -permitido denominar a la
formacidn social brasilefia de capitalismo de estado burgués; concomitante-
mente, se ha acufiado la expresidn de burguesia de estado para referirse

a la extensa tecnoburocracia o tecnoestructura que se ha desarrollado

66/ Wilson Suzigan, op.cit., pp., 118-119, 129,

/Cuadro II
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Cuadro 11
'PRESTAMOS AL SECTOR PRIVADO DEL SECTOR FINANCIERO, SEGUN
TIPO DE INSTITUCION FINANCIERA. PARTICIPACION
-PORCENTUAL SOBRE SALDOS DE -FIN DE ARNO -

1973 197k 1975
Instituciones Oficiales  Lh.7 51.1 5.7
Instituciones Privadas T ss.3 48.9 45,3
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Reproducido de Wilson Suzigan, op.cit., p. 1ll.
Cuadro 111

PRESTAMOS AL SECTOR PRIVADO DEL SISTEMA FINANCIERO, SZGUN
TIPO DE INSTITUCION FINANCIERA Y SEGUN DESTINO DE LOS
RECURSOS. PARTICIPACION PORCENTUAL SOBRE SALDOS

DE FIN DE ANO. 197k

%
'Capital dé Inversién | _ 29.0
Oficiales ” 20.9
Privadas 8.1
Capital de giro y otros 71.0
Oficiales 30.9
Privadas Lo.1
Total 100.0

Fuente: Reproducido de Wilson Suzigan, op.cit., pp. 113-11k,

/Cuadro IV
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Cuadro IV

Iy

AL SECTOR PRIVADO (NO FINANCIERO)

VARIACION PORCENTUAL EN RELACION CON
~ DICIEMBRE'DEL’ANO ANTERIORf"1974_SEBTIEMBRE 1978

Sistema Monetario:

1) Banco de Brasil ;ff_
2) Bancos Comerciales -~
2.1) Oficiales
2.2) Privados

Sistema no Monetario:

1) Financieras
1.1) Ofdiciales
1l.2) Privadas

2) Bancos de Inversidn
2.1) Oficiales
2.2) Privados

3) Cajas Econ&micaé‘
3.1) Federal o
3.2) Estadual

L).BNDE . .+ o e

1974 1975

79.5 64,6
60.5 57.0

bl.5 4707

86:1 - 65.2

S - 2301 7 32.1

91,0 296.8

33.6

773
.66’.1 ‘

22%s2

51.9

" 10200
68,2
- 100.9

;QZQ 1977 1978
6103 4807 2333
54w0 ’t54m0 5509
48,;_ 510k 37.9
49,6 46,2  LO.8
27.7  26.4 34,6
21‘*‘09 - 898 7601"'
46,2  56.9 32.6
'-77.1‘“.5153 28.2
114,121 50.4 34,0
- 82ye 58.8 H2.8

Fuente: Conjdﬁfura Econdmica, Vol. 33, N2 2, Febrero 1979; pp;:152?154.

/en correspondencia
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en correspondencia con la expansidn de la actividad estatal y su
correlato institucional-administrativo. éZ/

Si bien la emergencia de este nuevo sector social parece ser
importante para la comprensién del sistema autoritario en su globalidad,
aqui interesan principalmente ciertos aspectos de él,

Lo‘qué ha llevado a llamar a esta tecnoburocracia en desarrollo
de burguesia de estado en su orientacidn por la iégica del proceso
de acumulacidn Capltallsta, y su clara funclonalldad en ese proceso.
Ello implica una actitud baslca de aflrmaclon de ese orden econdmico,
sea por la fuerza de las cosas o por un tlpo de conv1c01on mas ideal
- 0 ambas a la vez - y un comportamlentb.coherente con sus. ex1genc1as.

Ello no es obsticulo para que la élaboracion‘teorica que ella
produce pueda poseer un sentido profundamente reallsta, ev1tand0 la
expresidn apologetlca facil, distorsionada o meramente ra01ona11zadora
de 1ntereses muy espec1flcos. Algo 51m11ar se podrla de01r de las
practlcas que ella despllega. .

Esta es culzas una prlmera diferencia ba31ca con respecto a
los sectores de burgue51a clésica contemporaneos, pero no la fGnica.

En efecto, parece plausible afirmar que, por op031c1on a la.
burguesia nac1ona1 v mult1nac1onal la tecnoburocra01a ha venldo
elaborando una v151on socio-econdmica més global, expre51va de un
interés general que a los dos prlmeros grupos les es dlflCll asumir.,

En correspondepc1a con ese rasgo, la tgcnoburocrac1a tiende
también a imprimir a sus concepciones un sentido mAs nacional, que
si bién no conduce a n%da cercano'a'una negacidn absoluta del capital
no nacional, lleva si é bﬁscar eéQuemas de articulacidén en que el
elemento multinacionél'sé subordine a un desarrollo relati&amente
mas autonomo, ¥ a una percep01on de las relaciones economlcas inter-

na01onales como fundamentalmente antagonlcasa

67/ Véase: Carlos Estevam Martins, op.cit., p. 279 ¥ ss.; Fernando
Henrique Cardozo, Autoritarismo e Democratizagao, Paz e Terra,
1975, pp. 165- 216,

/La explicacidn
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La explicacidén de ello podria residir precisamente en el tipo
de vinculacidn general que se edtablece entre tecnoburocracia y medios
de produccidén, en contraste con la relacidn particularizada con esos
‘medios que es propia del sector prlvado. §§/ )

Y... Existe una contradiccién formal entre 1la nocidn de
-burguesia (o sea.una clase .que se basa en la apropiacidn
privada de los medios de producc1on) y la de estado,
puesta esta filtima apunta al control Bubllco... Por otro
lado, si es cierto que el sector social que controla las
empresas estatales no es propietario privado de los medios
de produccidén, en el sentido de que cada uno de los direc=-
-tivos posea un control accionario, en conjunto ella controla
las decisiones de produccidn... De alguna forma, este

“'sector se convierte en el soporte social del capital y
éste, en si mismo, no' conoce la distincidn* entre “pliblico"
¥y ''privadofi.

En el entendldo de que la nocidn de burguesla de estado 1nc1uye
al conJunto de 1a tecnoestructura estatal, y no sdlo a los cuadros
gerenciales de las empresas estatales - aunque es alli probablemente
donde se originan los procesos de transformac;on mas 51gn1f1cat1vos
que la producen -y es claro que la orlentac1on fundamental por la
1ldgica del proceso (e acumula01on capltallsta, en cuanto su rasgo
distintivo, no cancela el caracter de fun01onarlos publlcos de, sus
miembros, ni tampoco 1a naturaleza admlnlstratlvo-estatal de 1os
procesos que controla y dlrlge.

Ello trae como consecuen01a la poslbllldad, para el sector en
su conjunto, de v1ncularse y encarar la v1da economlca desde un punto
de vista global detectando 1os problemas Yy exlgen01as que surgen en
los dlversos sectores o aue afectan al 51stema en su totalldad 51nf
el obstéaculo que 51gn1f1ca la ligazdn y el compromiso casi absoluto
con la consecucidén de un 1nt§res corporatlvo_muy particular y expreslvo
de un sector féstringidé, qﬁe son el producto légiéo de la relacidn

de propiedad privada.

68/ Fernando Henrique Qarddzo;"oﬁ,cit,,Kpp;'16—17.

v
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Esta -especial naturaleza del tipo- de posicidn social que connota
la nocidn de burguesia de estado:se relkaciona con aspectos importantes
.del problema de la planificacibén; no sélo en.Brasil, sino en la regidn.

Se ha venido sefialando .con frecuehcia en el Ultimo tiempo que
los portadores sociales de la idea de planificar y de las practicas
que implica han sido- los miembros-de cuadros tecnoburocréticos;formados
bajo el 'alero de .diversas versiones del proyecto desarrollista. A
‘la vez, se ha tendido a ver en la no correspondencia entre los contenidos
y naturaleza esencial de‘IOSaproyectos,globales impulsados por esos
sectores, y el carécter que han: asumido:los procesos socio-econdmicos
en la regidn, parte de la explicacidn de la crisis contemporanea de
la planificacibn. - . o ‘ :

A partir de 1964, se da en Brasil una verdadera explosi6n de una
"ideologia. de planificacidn'’, que en:su expresidn préctica pasa a
constituirse en elemento central de¢l sistema autoritario instaurado
y de su desarrollo..:Ello se hace evidente a partir de la formulacién
del Plan .Decenal de Desarrollo Econdmico y Social: 69/.

i".... (quedd) .claro el .papel eminente: ,que - el planeamiento

pasd a ocupar en los destinos del pals, sobreponiéndose

al papel de lo politico.:. ‘Hasta cierto punto, "la plani-

ficacidn se convirtid .en Programa .de la Revolucidn'...'.

La portadora sécial dé esa ideologia es una tecnoburocracia, que
probablemente no difiére démasiado, en su proceso de formacidn, de
sus congeneres en oongeneres en otros palses de la regidn.’

Lo que parece ser ‘vital en el logro de una correspondencia
entre el proyecto tecnoburocratico y el sentido general que adopta
el proceso socio-econbémico, es la transformacidn de esa tecnoburocracia
en una burguesia de estado, comprometida con un estilo de desarrollo
capitalista.

8i se acepta como plausible esta explicacidn del é&xito mis que

aparente de la idea y practica de la planificacién en Brasil, resulta

69/ P. Demo, La Politica Social en el Brasil después de 196k,
documento presentado al Coloquio sobre Planificacidn y
Politicas Sociales, ILPES/UNICEF/CEPAL Santlago, Chile 9-12
de abrll. p. 14, o

/de ello
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de elTo ‘que para gafahtizar'ésé éxito no.basta con una capacidad
Yneutral” - 0 un estado de disponibilidad ~ de la tecnoburocracia
'del caso paré*éngaﬁéharée'a_cﬁélquier proyecto social. En definitiva,
se requiere de una redefinicidn del orden econdmico y de la coalicidn
socio-econdmica cue lo sustenta y que en él encuentra condiciones para
su desarrollo, que permita-una insercidn de la tecnoburocracia tal:como
para geénerar para ella tanto intereses corporativos mis especificos'como
un interés més global én ‘la supervivencia ¥ profundizacidn del sistema.
Obviamente, es posiblé que el ‘desarrollo del .sistema autoritario
se dé con una subordinacidn estricta de los ‘cuadros tecnoburecriticos
a los sectores de burguesia clésica, pero en ese caso la.participacidn
estatal no pasard de cumplir un papel efectivamente "subsidiario",
Y la idea y la préctica-de ‘la planificacibén ocuparédn también un puesto
mis bien periférico en el-sistéma. En este caso, ni la planificacidn
ni la funcibn phblica "pagan™ significativamente. - |
No obstante, la médalidad de insercidén de la teénoburocracia
en el proceso socio-econdmico acarréa consigo algunas’ caracteristicas
ya formuladas de manera expllclta, que otorgan un caracter potencial-
mente COﬂfllCthO a. las re1a01ones entre los actores del trlo que
sustenta el proceso: en oposicidn a’los sectores” de burguesia nacional
¥y al capital multinacional, la.tecnoburocracia tignde a desarrollar
una vision méas.global de los intereses y problemas generales del
sistema, es, mis "estatizante" - en parte, como ‘consecuencia de lo
anterior -, e imprime a sus concepciones y practicas un sentido més
nacional. X .
A partir de alli, se ha. visto en la tecquupogracia‘lg.posibilidad
de un competidor serio por el poder: 70/,

'eoo (los) Ambitos de decisidn (de 1a "burguesia del Estado")
ultrapasan el cuadro interno de la empresa y (su) politica

(y esto es decisivo) tal vez permita la emergenc1a de una
solidaridad de grupo y (de)... una ideologia (el expansio-
nismo estatal) que define objetivos relativamente auténomos
para este sector de elase... Deseo subrayar en consecuencia,
gue ‘se formd un sector de clase en el ¢conjunto de los-

70/ Fernando Henrlque Cardoso, E.c1t., pp. 17-18

/1ntereses "burgueses“



"intereses "burgueses" - o sea, capitalista - que pasd

a disputar la hegemonia en el bloque de poder formado

por las clases dominantes'.

Si bien lo anterior constituye una hipétesis mas que una propo-
sicidén certiva, ello apunta a dos Ordenes de cuestiones - de indole
mis politica =~ que atanen al problema de la planlflcac1on.

Por una parte, el 51stema autoritario por su propia naturaleza
conlleva la ausencia de méCanismos tradicionales (democréticos) que
posibiliten la negociacién~éntrellos distintos intereses, mis o menos
particularizados, que looran un’ c1erto grado de expreulon, especifica-
mente, entre los protagonlstas del-trio, y la gama de intereses més
corporativos que se despliegan: al interio; de cada sector del trio
(estado, burgueéia.nacional, intereses multinacionales).

De aqui resulta la necesidad de meCahismos.qﬁé,pen un contexto
autoritario, permitan que esa negociacién se lleve' a cabo. Asi, por
ejemplo, el conjunto de précticas que constituyen al sistema de plani-
‘ficacibn implican realizar y satisfacer determinadas "preferencias",
compatibilizar otras entre si y sacrificar otras tantas ~ para no
mencionar el enorme conjunto de preferenclas” simplemente pasadas
por alto, o que no tlenen _capacidad de expresarse. Todo ello adquiere
una maxima relevancia si existe, ademés} una articulacién satisfactoria
entre las fun01ones ‘de adaptac1on-evaluac1on y coordlna01on, y la
funcibn ‘décisoria. - ‘ o

Eéte problema no se resuelve mediante la pura aplicacidn de un
algoritmo 2 un conjunto de ”preferen01as reveladas’ - que por lo demas
requieren . de un espacio lnstltu01onal donde ”revelarse“ -, con la
consiguiente produccidn mecénica por el ejecutivo de decisiones
vinculantes;fen.esas'condicionés; el equipo politico de turno y el
orden politico mismo no tendrian una vida muy larga. Se trata de una
cuestién de poder, de negociacidn, de compatibilizacién reciproca de
intereses. . ‘ |

Algunos autores han visto esos mecanlsmos en la existencia de un

fendmeno que ha sido 1nd1v1dua11zado medlante la nocidén de anillos

burocraticos.,
/Vale la
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Vale la pena destacar que a estos anillos .se les ha atribuido

una funcidn complementarid-de la ya indicada, especialmente relevante

en la explicacibén del proceso de transformacién de la tecnoburocracia

en burguesia de estado: 71/

4Por una serie de razones... el proceso-dé reclutamiento

para la prov151on de cargos,_espe01a1mente en el segundo

y tercer escaldn de la administracidn piblica, pasd a
absorver un nimero creciente de elementos :originalimente
entrenados en las empresas del Estado, las cuales pasaron

a desempenar la funcidn, como es el caso tipico del BNDE,
de viveros de ‘cuadros para el servicio plblico. La mayor -
parte de los ''servidores" asi transferidos para el sector
gubernamentai contlnua, entretanto, manteniendo sus v1nculos
con- el sector estatal de donde provieneén y al cual posible-
mente regresaran en otro momento de sus carreras. Con eso,
cada vez crece y se robustece més el enorme anillo burocra-
tico que... éntrelaza las diferentes empresas pfiblicas con
los diversos drganos de la administracidnes.'.

Mas que para designar ese proceso al interior de la tecnoburo-

cracia misma, la nocidén de anillo burocrédtico se ha empleado para

referirse a las relaciones que se establecen entre ella 'y los restantes
sectores: 72/ . | T s

"eoeo en la escena politica brasilefia habrla que caracterizar
dos tipos de organizaciones actuantes, "ambas burocratlcasa..
Una, la gran empresa.privada, sé inserta en un contexto

“nitidamente supranacional... La otra, la burocracia piblicas.e.

tiende a definirse en los marcos de la Na01on. Entre tanto...
es preciso pensar el sistema politico en” *términos de "anillos’
que cortan horizontalmente las dos estructuras burocriticas.
fundamentales, la pGblica y la privada. De esta forma,
partes... de la burocracia de (las empresas plblicas) y

.sus directivos, pueden ser captados por el sistema de

intereses de las empresas multinacionales. Lo mismo puede
ocurrir con diversos sectores del Estado”(ministerios,
divisiones, grupos ejecuytivos,. etc.). Inversamente, parte. .
del sector controlado por la empresa privada (incluyendos
sus organos de -clase, como sindicatos, ‘federaciones, etcs)
se pueden aliar con segmentos de la burograc1a estatal, -
formando un “anlllo" de pre51on, v, a51 por delante'.

R

Carlos Estevam Martins, op.cits, po 302.
Fernando Henrique Cardozo,foE.01t,, pp. 182-183. Para el resto
de la caracter1zac1on, véase pp. 208- 209.

.
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En la caraéterizaciéﬁ'que"sénﬁé'hecho de estos fendmenos orga- -
nizacionales ihformaies, se lob ha concebido como una forma adoptada
por el éisteﬁé autoritario ﬁéfa posibilitar la inclusidn de los
intereses privados en su sefio, y como creacién de instrumentos de
lucha polltlco-burocratlca al interior de los aparatos de estado.

Se trata de una forma organlzatlva gue no supera el c1rculo ‘de
informacién y pre51on - por tanto, de poaer - Y que se constltuye
como mecanismo para perm1t1r la articulacidn entre sectores del’
estado (incluyendo las fuerzas armadas) ylsectofes sociales. Por
ello, son heterogéneos en su comp051c1on, abarcando funcionarios,
empresarios, mllltares, etc. ' '

Los criterios de membrecia en una de estas formas organizéfivas
apuntan a la existencia de ﬁn’ihféréé'eépecifico que pueda unir
momentAneamente o, en todo caso, de manera no permanente, a un
icirculec de 1nteresados“ ‘en la resolu016n de un problema: una politica
energética o de v1alldad ‘1a defensa de una polltlca arancelarla, la
captura de una sucesibn estadual, ety

El rasgo ‘esencial dé un Yanillo" reside en que cristaliza y se
centrallza en tornc al detentador de algun cargo. la ex1stenc1a de
este funcionario- clave asegura al estado la p051b111dad de’ desartlcular
el "anillo® ‘suprlmlendo ‘radicalmente las ‘presiones cue se estaban
institucionalizando, mediante su olmple remocidn.

Esta caracteristica, unida'a las anteriores, confiere a esta
forma organizativa una extrema debilidad como fuerza politica autbnoma,
¥y la convierte fundamentalmente en un mecanismo de cooptacién - ¥ no
de representacidén - para integrar en las ciipulas decisorias a miembros
de distintos sectores sociales, que pasan a participar en una espécie
de arena politica, pero a titulo personal y no como representantes de
intereses corporativos o de intereses sociales concebidos de manera
més amplia.

Si bien la existencia de estos "anillos" permitiria la realiza-
cién de la lucha inter-burocratica en términos de las cuestiones

especificas que va suscitando la vida social y econdmica, ello no

/resuelve un
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resuelve un segundo orden de problemas, que atafien qulzas de modo méas
dlrecto en las caracterlstlcas que asumen las practlcas de planlflcac1on.
En efecto,‘esos problemas que va planteando el proceso de
desarrollo no se agotan en esa dlmen51on cotldlana y puntual re01en .
evocada, ni tampoco se agota en ella el contenldo de las relac1ones -
confllctlvas entre los sectores domlnantes.'” . ‘
Por el contrarlo, hay cuestlones de natﬁfaleza mucho mas global,
que se v1ncu1an ya a las dlstlntas op01ones y p081b111dades de‘
desarrollo que se abren a partir del sentldo bapitallsta bas1co de la
economla,_o blen a 1as exigenc1as que conlleva la nece81dad de un
fun01onam1ento coherente de la economla dada una estrategla de }
desarrollo para el medlano plazo, o a problemas planteados por la
contlnuldad legltlmldad y supervlﬁenc1a del 51stema en su conjunto.
Segun se vid, la tecnoburocrac1a tiende, en razon del tipo de
p051c1on soc1a1 que la deflne, a orlentarse por concep01ones que
pr1v1leg1an estas cuestlones de naturaleza mas 51stem1ca, pero ello
no quiere decir gue esa clase de concep01ones esten ausentes en el
sector peradO - aunque no parezca osado aflrmar que ella tiene en
este respecto ventagas comparatlvas-, ni que ex;sta una garantla de
armonia a prlorl entre las concep01ones ex1stentes. Por Ada 1nversa,
lo usual es que ellas muestren grados slgnlflcatlvos de antagonlsmoo
Por otra parte, esos problemas de naturaleza mas s1stemlca ‘no
constituyen solo cuestlones c1ent1flco tecnlcas - aunque encierren
un componente 01ent1flco tecnlco 1mportanter;;'susceptlbles de resolu-
cidn en un debate academlco, slno que requlerén ser zanJados practica-
mente; en otros termlnos, las de0151ones en este amblto _syponen
también un proceso de compat1b1112ac1on de las opc1ones en pugna, que
pueda ponderarlas se@un sus pesos relatlvos, tanto con respecto a sus
méritos intrinsecos como reflrlendolas al 51stema de rela01ones de
poder preva1e01entes°
Un parlamento cumple, entre otras func1ones, pre01samente €Sa.
De 1o contrarlo, habria que admitir que el 51stema se caracter1za

por la pura 1mp05101on defuna concepcidn sob;ellas otras. En esta

v

/alternativa, habria
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alternativa, habria que imaginar escenarios como los siguientes: o
un. proyecto tecnoburocratico, orientado hacia metas redistributivas
¥ de pleno empleo, con una mudanza sustancial en la estructura indus-
trial y ‘en el destino de la produccibén agricola, con un sacrificio.
relativo de las metas de crecimiento; o un prayecto que contemplara
la privatizacidén radical ‘de toda la actividad productiva, con una
apertura absoluta hacia el exterior y la supresién total de .toda
actividad de politica social; y en ambos casos, con imposicidn .del
respectivo proyecto & los demés sectores.. '

Obviamente, cualquiera de esos.escenarios u otros anilogos
supondrian una profunda transformacidén y redefinicidén de una situacidn
gue aparece hoy provista de un relativo equilibrio. Y

Desde el punto de vista de la tecnoburocracia, la implementacidn
de sus concepciones implica el control de la actividad privada, y
la cristalizacidn institucional de este control reside justamente en
el sistema de planificacidn.’

Inversamente, desde el punto de' vista de los sectores de burguesia
clidsica - empresa privada, nacional 'y multinacional -, el problema de
la vigencia de sus concepciones supone el control de la actividad
estatal, y ello adquiere. peculiares connotaciones en: un contexto
autoritario. . En efecto, el "enorme anillo burocritico' que crece y
se robustece cada vez més tiene, entre otras cosas, la virtud de: 73/

-~ M, . poner a sus integrantes en una posicidn relativamente
inmune a las embestidas politicas y confortablemente a
salvo de las campafias promovidas por el poder econdmico
privado a través de la prensa, el Congreso, de las
embajadas extranjeras y de otros 6rganos de representacidn
patronal®. ) ‘

En definitiva, el problema reside en el hallazgo de un mecanismo
institucional que posibilite, de manera permanenfe, una"confréntécién
y negociacidén entre las diversas concepciones, més no sea de manera
indirecta. En ausencia de ese mecanismo, las posibilidades de que

un sistema de planificacidn se Tortalezca parecen ser escasas.

72/ _ Carlos Estevam Martins, op.cit., p. 302.
/Hasta hace
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: Hasta ‘hace muy.poco tiempo atris, la solucidn encontrada en -
Brasil para el problema era la de un:divoré¢io bastante radical entre
~las -funciones de adaptacidn - evaluacidn y. de coordindcidén - formal-
mente radicadas en el sistema de planificacibén -, y la funcibn
decisoriay ‘radicada.formalmente en el ejecutivo mismo y'ejercida en
diversos: espacios institucionales - por-ejemplo, el Ministerio de
Hacienda, o el sistéma de gobierno. per .comités que se desarrolld
durante ‘el periodos. . . ¢ oo ovopiad

Esto permitid sustraer,a:1aneéfefa.de-influencia del sistema de
planificacibén la actividad regulataria que afecta a.los parametros
de "decisidén fundamentales en la actividad privada y para el proceso
- de acumulacidn. : T T

En el . contexto .de un mecanismo institucional de ésta naturaleza,
pasan.a ser claves determinadas fiiguras o personalidades, provistas
de una capacidad para cumplir una funcéidn de puente entre el sistema
de planificacidn y el lugar institucional donde :radique la funcién
decisoria, y por tanto para compatibilizdr «+ por medios diversos y,
probablemente, .indirectos. = ‘las ‘concepciones en pugna.

El desarrollo més reciente del sistema de.planificacidn convirtid
el cargo de Ministro<«Jefe de.la Secretaria de Planeamiento en una ..
posicidn politicaménte estrdtégica.  Ello, conjuntamente con .un-: -
‘proceso politico contingente, ha -llevado finalmente a la fusidn ' -

institucional de las tres clases. de funclones. adaptac1on-evalua01on,

coordinacidén y decisoria. 5
No obstante, ese 1ncre1ble robustec1m1ento del 81stema de planea-

mlento descansa en las caracterlstlcas de una persona y es p051ble

por ella, no solo en razon del talento polltlco de un Delflm Nelto,

sino porque él parece poseer esa capac1dad para desempenar 1a func1on

de puente ya referldao

o
v

En este sentido, 1a un1f1cac1on de las tres func1ones descansa
en una garantla emlnentemente personal y el destlno del 51stema de

planeamiento mas alla de esa garantla es un problema abierto,

A - " /5. El periodo
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S. El periodo que se inicia en 1964 es fértil en términos, tanto
de la,prodﬁccién de planes nacionales, .como de planes y programas
regionales y sectoriales. _ L .o

Hasta 1972, .se tienen loé siguientes planes de alcance: nacional;
Programa de Accidn Econdmica del Gobierno (PAEG), vigente desde 1964
a 1966; Plan Decenal de Desarrollo Econdmico y Social, previsto para
el decenio 1967-1976; Programa Estratégico de Desarrollo. (PED), que
cubre el periodo 1968-1970; y el plan Metas y Bases para la Accidn
de Gobierno (1970-1971). SR el o 'Q s

De esos cuatro planes, el Plan Decenal no se, implementd en
definitiva, al ser spstituidoupor el:PED,.1o‘que_hizo}temer a su autor,

Roberto Campos, la posibilidad de una discontinuidad importante en un

proceso de.planificacidén que parecia pronto a consolidarse. 74/

Con posterioridad a 1971, se inicia la serie de los planes
nacionales de desarrollo,con el I Plan Nacional de Desarrollo (I PND)
vigente en el periodo 1972-1974 y el 1II Plan Nacional de Desarrollo
(II.PND), para el periodo 1974-1979. El proyecto del III Plan Nacional

de Desarrollo (1980-1985) estd siendo considerado actualmente por el

Congreso Nacional, » ] o .

Lo que.interesa-acul es explorar qué funciones cumplen los planes,
y no su contenido material, un punto que serd tratado posteriormente.

El material sobre el que se basa esta, exploracidn estid constituido
por el I PND, el II PND y el proyecto del III PND. Sin embargo, hay
que advertir desde ya que_héj un quiebre significativo en términos de
- la naturaleza de los dos primeros documentos y la del tercero.-

Si la pregunta por las funciones que cumplen los planes se ha
tornado problematica, ello es porque la nocibén misma de plan ha devenido
problemética. - A su vez, la explicacidén de esto. reside en gue'se hanl
atribuido a los plaﬁes funciones.éobreflagtéué”éxistén dudas fundadas
en cuanto a cue las cumplan, al mismo tiempo que se divisan otras
funciones cue, si bien los planes al parecer cumplen, no estaban

incluidas en las connotaciones imputadas en un principio a la nocidn

de plan.

74/  R. Campos, op.cit. /Vale la
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¢' Vale' la pena ehtonces revisar brevemente las expectativas ocue
comunmente- se tienen respecto a lo que deberia ser um plan,.no sblo
porque es necesario clarificar los términos del problema, sino también
en razdn de''que el caracter inusitado y. poco ortodoxo. del proyecto del
III PND probablemente haya que interpretarlo a partir de esas expec-.
tativas. S e ;o P

-

El primer punto de_ vista gﬁefséfsuele‘édoptar frente’ al! fendmeno
del pian subraya su.caricter_deecisorio: en cuanto la planificacidn«
es un proceso de toma de decisiones polifico-admihistrativas- o piblicas -
que afectan la utilizacién ‘de 1los recursos,’ y en cuanto se supone
que ellplan juega un papel central' en ese proceso, puede inferirse
que éste consistiriz fundamentalmerite ‘de un conjunto de decisiones
de esa indole, esto es, d¢ marndatos vinculantes provistos de autoridad.
Lzs primeras eXperiencias de planificacidn, que se dan en el

contexto de economiag estatalmente centralizadas, parecen haber
introdiicido un sesgo ¢laro en cuanto a la recurrencia.de esta modalidad
~de apreciar el fendmenc’ del plan. Asi, segln Stalin, el plan es:un .
plan de directivas que tienen un caricter obligatorio para los drganos
dirigentes y que determinan la orientacidn del desarrollo econdmico
futuro y a la edcala de $0do el pais} a2 ello se ha agregado que,
ademés, ‘el: plan’ también prevé :tareas econdmicas:concretas en los
“diversos émbitos de la ecenemia, lo- que supone imperativos o mandatos
para:los agentes responsables de ellas. 75/

+*Un primer criterio al que se podria atender para determinar el
caracter ogligatorio o no obligatorio del plan, seria el de la naturaleza

formal del documento que lo contiene: ley, decreto~ley, etc.

1/ Ch. Bettelheim, Problemas Tedricos y Pricticos de la Planificacidn
~Editorial Tecnos, 1971, pp. 45-56.. -

Coey v

/No obstante,



No obstante, este crlterlo no parece adecuado. Por una parte,
en las ‘economias capltallstas e1 plan por lo general no tlene fuerza
obllgatorla respecto del sector prlvado. para la empresa prlvada, es
meramente 1ndlcat1vo. Por otra, el caréacter vinculante © no v1ncu1ante
de 1as prop051ylones que se contlenen en un plan parece depender mucho
mas de la naturaleza propia de 1as materias a que espec1flcamente se

refleren, que. del tipo de san01on formal que puedan rec1b1r.

En efecto, en el esquema c1a81co se supone cue un plan integra
cuatro aspectos. la descripcibn de una situacidn 1n1c1a1‘ un dlagnostlco,
reallzado a partlr de la identificacidn de los problemas que esa
situacidn plantea, una 51tuac1on-ob3et1vo, rue se trata de alcanzar,

Y una estrategia, cue perm;t;ra transitar desde la 51tuac1on inicial
a la situacién—objetivo._ De esta manerz, se pueden cla51flcar las
pr0p05101ones aue 1ntegran el plan segin per51gan una u otra de las
cuatro flnalldades 1nd1cadas.

Hay que afiadir una quinta clase. prop05101ones que constltuyen
postulados ideolégicos o doctrinarios. ,

Dada esa estructura, resulta claro cue 1as prop05101ones referldas
a la situacidn inicieal, al dlagnostlco ¥y a la 51tuac1on-ob3et1vo no
pueden tener un caracter obllgatorlo°

En cuanto a 1&g descr1p01on de la 51tua01on 1n1c1al y al .diagnds-
tico, se pueden compartlr o no compartlr, se puede ‘estar persuadlao o
no de su correccidén, pero es d1f1c11 imaginar como- pueden ser impuestos.
Los dos fGnicos séntidos que ello podria tener serian, o bien el castigo
a aguellos gue discrepen de ellas, 0 en cuanto se -constituyeran en
doctrina o ideologia oficial y se exigiera el asentimientoc a ellas.

En ambos casos, el plan estaria cumpliendo funciones extra-econdmicas.

Respecto a la situacidn-objetivo, ella constituye un conjunto
de metas, cuya actualizacidén se prevé para un futuro relétivamente
distante. En estricta loglca, que las prop05101ones que sientan esas
metas sean obllgatorlas es un sinsentido; el finico sentido posible
radicaria en el establecimiento a posteriori de responsabilidades por
no haberse alcanzado esas metas.

/Asi, es
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Asl, es solo en lo gue con01erne a'la estrategla deflnlda en el
plan donde se puede explorar legltlmamente el caracter obllgatorlo o
no obllgatorlo de las prop05101ones que lo 1ntegran- ‘No obstante, es
convenlente establecer algunas reservas en este punto. Por un lado,
las prop051c1ones que constltuyen la estrategla pueden ser muy generales,
estable01endo gradou de llbertad tan amplios para el agente responsable,
como para que su fuerza obligatorla quede sumamente dllulda. se trataria
mas blen de orlenta01ones o crlterlos generales para la acczon y
de0151on. Por otro, ia estrategla puede estar condicionada a que se’
den determlnados supuestos, ‘cuya evaluac;on resulte ser en deflnltlva
un asunto bastante dlscre01ona1._ ( '

En Brasll los planes na01anales de desarrollo’ son sometidos por
el poder eJecutlvo a la dellbera01on del congreso nalcional anues del
15 de septiembre del prlmer “afio de un mandato pre51denc1a1, qulen los
aprueba -~ integramente, o con salvedades o restrlcc1ones - aéqﬁifiendo
asi la categoria de ley. Zé/' ' ? \

Sin embargo, desde la partida esa aparenté‘fuerZa dbligatdfia'que
le conflere su status de ley esta c1rcunscr1ta al amblto gubernamental

federal: 727/ '

- "En pr1n01plo, se puede con51derar que el Plan asume
.caracteristicas normativas ‘al instituir politicas y
estrategias. cuyo cumplimiento es obllgatorlo en lo que
respecta a la actividad gubernamental en la esfera
"federal. Por otro lado, asume aspectos indicativos

, cuando utlllza mecanismos -de politica.fiscal, monetaria,
crediticia y otras, influyendo indirectamente sobre las
decisiones a ser tomadas por la iniciativa privada...’.

I

2§/ Brasil. Encuesta a los Sistemas NacionaleSe.oo, Op.cit., p. 21
Incidentalmente, vale la pena destacar que las salvedades
-y restricciones introducidas por el congreso al I y II PND
son minimas y secundarias.

77/ .. Brasil. . Encuesta .a los sistemas Nacionales, op.cit., p. 8.

',

. i L .

/La aseveracidn
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La aseveracidn de Quemellplan tiené fuerza obligatoria para‘la
accidn gubernamental federal -parece -derivarse del hecho de que constituye
una ley, pero es la propia’ley la que atenlla desde el comienzo y de
modo considerable ese caricter vinculante. '

En efecto, la ley N2 5727, de k& de noviembre de 1971, que
sanciona el I PND,dispone en su articulo 192 que se aprueban las

directrices y prioridades establecidas en el Primer Plan Nacional de

Desarrollo y en su articulo 29 establece que el poder ejecutiﬁo
adaptarid el -plan a las circunstancias emergentes y actualizari los
elementos cuantitativos que en-él se’ consignan. 78/ La ley Ne 6151,
de 4 de diciembre de 1974, que sanciona el II PND, repite'eﬁ sus
articulos 12 y 2Q exactamente las mismas dispdsicionéso‘zg/

De esta manera, las proposiciones que contiene el plan tienen
el rango de directrices y prioridades, lo que posibilita una gran
latitud en su interpretacidn, .y ademfs podrian ser modificadas o
sustituidas por otras segln las circunstancias emergentes. '

Tanto el I PND como el II PND se ajustan en sus lineamientos a
la estructura que se ‘supone ‘debe -tener un plan: situacién inicial,
-diagndstico, situacidn~objetivo, estrategia. '

Dentro de las proposiciones. que pueden considerarse como integrando
la estrategia, es posible distinguir a lo menos dos tipos: aquellas
. ‘que estén referidas a orientaciones para la accidén decisoria (regula-
toria), y aquellas que aseveran que se hard determinada cosa -‘tipica-
camente, un programa de inversiones por ciertos montos. ‘

Respecto de las primeras, lo cierto es gue se trata de proposi-
ciones de un caracter tan general, como para que sea dificil atribuirles
un grado significativo de obligatoriedad. En definitiva, su implementa-

cibén requeriria de una operacionalizacidn que incluyera un conjunto de

ReplQblica Federativa del Brasil, Primer Plan Nacional de Desarrollo
(PND) - 1972-19%74, diciembre, 1971 (en adelante, 1 PND)

Repiiblica Federativa do Brasil, II Plano Nacional de Desenvol-
vimento (1975-1979), sin fecha (en adelante, Il PND)

Sl

/medidas y
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medidas y disposiciones:concretas.e ineguivocas, a las que si se
- ..podria considerar. comésconstituyendo tareas especificas'y obligatorias
para los aparatos administrativos.y politico-administrativos.

Un buen ejemplo de lo afirmado reside en la Estrategia Industrial,
tal como es.tratada em el I.PND y’en el II PND.. - .

En el I PND se dispone que la estrategia industrial tiene por
objeto: 80/ 1) Fortalecer el poder:.de. competencia de la-industria
nacional, con el fin de.quéﬂel;secxor industfial. alcance tasas de
crecimiento superiores al 10% anual, dandosele condiciones para-que
compita, mediante la reduccidén de costos y la mejora cualitativa del’
producto final, con los productos-del exteriori 2) Fortalecer a la
empresa privada.nacionaly,doténdola de condiciones que la equiparen
en su operacidn a la empresa.extrahjerag'especialmente en términos de
estructura financiera, actualizacidn. tecnoldgica y desarrollo gerencialj
3) Acentuar el papel-de la industria como.ihstrumento de transformacidn
tecnoldgica de los demis. sectores. :. = . = G . X " :

Respecto del primer objetivo, se sefialan.ciertas exigencias
necesarias para su consecucidn: 1) Nécesidad:de impedir -un acceéso
indiscriminado de la industria a.séctores ¥y rubrosinueves que: conduzca

-~a una excesiva diversificacidn de:la produccidn:nacional, debiéndose
por ello selecciomar.cuidadosamente las areas por desarrollar, con
proyectos factibles,.de eficientes dimensiones econdmicas: 'La fijacidn
de los indices de nacionalizacidn impedird vue la prematura sustitucibdn
de importaciones de ciertos componentes, a costos excesivamente elevados,
constituya una‘pérdida del poder.de competencia en el producto finalj
2) Politica dé” insumos bAsicos para la industria, en especial en -los

- sectores seleccionados para la expansibén del mercado interno. y para .
la exportacidn;. 3) Atribuir importancia estratégica al sector de bienes
de capital, particularmente como instrumento de difusidn de nuevas

ﬁ“yeqnplogigs!;gquipgrandq,:en_qqanto al tratamiento fiscal y al plazo_

)

80/ ;I PND"}-"QEo"Citn Y pp‘15-17° '

/de financiacibn,
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de financiacibn, las condiciones:de venta de los bienes de capital
producidos en el pais.a las de los provenientes del exterior; .

L) Politica de tecnologia industrial: que. permita acompafiar la revolu-
cidén mundial en ese sector, como asi-también adaptar nueva tecnologia

e innovar en cuanto a ella en forma autdnoma. La construccidn de

centros de tecnologia industrial o de fundaciones para la investigacién
tecnoldgica constituiri la base para colocar a la empresa a la vanguardia
de la innovacidn tecnolégica y elaborar;: inclusive, las ingenierias.

de producto y de. procesoc.

- .Respecto de los dos restantes objetivos no se dice-nada, y se
pasa luego a esbozar la ejecucidn de la politica -industrial. Ella
consistird en: 1) Desarrollar sectores nuevos que:ofrecen posibilidades
de sustituir importaciones.y reguieren elevada capacidad tecnoldgica,
como 1a‘Industria“Quimica,'de‘Metalgs no Ferrosos, Electrdnica,
Aerondutica (de manera selectiva),-Construccidén Naval® (sector.de
supergraneleros); 2) Consolidar Industrias.Bésicas, por medio de los
programas de expansidn de la Industria Sideriirgica, Industria de Bienes
. de Capital, Construccidn, Minerales né Metédlicos; etc. #/; 3) Reorga-
nizar las Industria$:Tradic;onales, a fin de permitirles un crecimiento
anual que aican?é'éfédﬁgiméﬁte el misméjbfden;Qué;elidel.ingreso global;
k) Acelerar las exportaciones de productos manufacturados 'y semimanu-
facturados, no s610 por la promocidh dél‘mayéf;hﬁmero de rubros tradi-
cionales sino también.por la seleécién de ‘rubros industriales de tecno-
logia més refinada en Qué Brasil.pueda'gctuarAen?éscala internacional.,

En resumen, hay una indicacidn de un instrumento de politica
especifico -~ fijacidn de indices de nacionalizacidn -, de varias
acciones estatales que tienen un .correlato en. inversiones plblicas y
mixtas previstas en el mismo plan, y un conjunto de declaraciones

generales de intencidn.

etc., figurz en el texto'(I PND, p.'lﬁ).

—————

&
B
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El II PND comienga’ sefialando que el crecimiento esperado para la
industria en el. periocdo 1975+1979 es del orden del 12% anual, &/
reconociendo  dificultades en la obtencidn de ese logro.en razén de
una- situacidén de plena utilizacidn de la capacidad instalada. 81/

La viabiiidad de esa meta de crecimiento se vincula a continuacidn
a la consecucibén de otros dos objetivos generales, -

Por una parte, ella supene la;configuracidn definitiva en el
Brasil :del perfil industrial. deseado. A su vez, esto iﬁplica:

1) Un enorhe esfuerzo de inversidn, resultante tanto. de.la plena -
utilizacidn de la capacidad: instalada, como de la necesaria expansidn

de los sectores de base;. 2):Una politica de desconcentracidn. industrial,
que se oriente al fortalecimiento de.nuevos polos; .3) Una politica de
defensa del consumidor:, con observancia de normas: técnicas de seguridad,
constante mejoria de, la calidad.del producto y-reduccidén de costos;

4) Una preocupaci6n~con_él;control-de la polucidn industrial, principal-
mente en los grandes centros métropolitanos. '

Por otra parte,.esa meta de crecimiento implica la consolidacidn
de un modelo.brasilefio de tapitalismo industriali-

."La idea bisica de ese modelo,es, de un:lado, viabilizar
el desarrollo de la industria a traves del sector. prlvado
¥, de otro’ lado, aségurar & la empresa nacional un papel’
importante .en‘la.estructura: 1ndustr1a1 moderna y poderosa
que se desea consolldar en el pais... BEn la 1ndustr1a,,
por con51gu1ente la ‘orientacidn es la degar en la inicia=-

- tiva privada’ la funcibén de invertir y de producir, con
rentabllldad adecuada. S8lo habra proyectos, baJo el
control de empresas ‘gubernamentales, si en la practica,
la iniciativa privada claramente demuestra cue no puede
0 no desea reallzarlos (por motivos ligados al volumen
de la inversién,“a 'la baja rentabllldad directa de los’
proyeéctos o-a la.tecnologia...)Aln asi, cuando las

- . )
t . !
[UT . . R

x/ En definitiva, las tasas fueron: %4.2% en 1975; 10.9% en 1976;
3.9% en 1977 y 8.1% en 1978. Véase Conjuntura Economica:
vol., 31, NO 2; vol. 32 No 2, y vol. 33, No 2, . -

81/ II PND, op.cit., pp. 37-51.

/empresas gubernamentale
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empresas'gubérnaméntéleS'debaﬁ“aéumir €l comando de

ciertos. proyectos, procuraran normalmente asociarse al

sector privado que emplea el insumo a produclr N

siempre que Sea posible, en una oportunidad’ futura

pasar la iniciativa.a manos de los, empresarios'.

Se términa de caracterizar ese modelo brasilefio de capitalismo
industrial- indi¢ando que esa oriéntacidén general debe aplicarse
también a los esquemas de participacidén montados por el BNDE y
otras entidadés giibernamentales, orientadas hacia el empresario
nac1onal ¥y la gran empreSa nac1onal previniendo que todo ello no
1mpllca nlngun propos1to de crear un sistema de control estatal sobre
el area industrial, como se ha hecho en algunos palses europeOS.

: A partlr de esas’ cond1c1ones, el plan senala _que ‘la estrategia
1ndustr1al culdara de los 81gu1entes puntos 1) Desarrollo de los
sectores de base, 2) Apertura de nuevos - campos de exporta01on de
manufacturados° 3) Mayor 1mpulso al desarrollo tecnologico 1ndustr1a1,
L) Impulso al,. desarrollo de 1a 1ndustr1a de allmentos, contlnuando
el esfuerzo de modern;zac1on . reorganlzac1on de 01ertas industrias
trad1c1onales, 5) Atenua016n de. desnlveles reglonales de desarrollo
1ndustr1al. _ o " L T AP

Respecto del cuarto punto, no se dlce nada,‘en cuanto al
tercero, se agrega:que. el mayor 1mpulso aun' incluye la preocupac1on
de ev1tar gastos exce51vos en ‘bagos por tecnologla-i - '

En el tratamlento del segundo punto, se agrega s6lo una lista
de productos de mayor complealdad tecnologlca, que pueden complementar
las exporta01ones 1ndustrlales trad1c1onaleS' desde computadoras de
gran tamafio hasta relojes y aparatos de prec151on, mencionédndose la
p051b111dad de recurrir, si fuere necesarlo, a incentivos espe01ales
como los de BEFIEX (Comlslon para Conceslon de Beneficios Fiscales
a Programas Especiales de Exporta01on).

En cuanto al primer punto, se dlstlnguen. 1) blenes de capltal;

2) insumos basicos; 3) industria electronlca de base.

/Para la
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Para la industria electrdénica de base, se sefiala su importancia
como base tecnologlca de la 1ndustr1a Yy admlnlstraclon modernas, se
indica que ya exlste una producc1on de: equlpos electronlccs y
computadores comerciales de gran tamafio - incluso para exportacién -
- .que.es-necesario.expandir, y se anuncia la implantacibn y
desarrollo - con transferencia de tecnologia - de la industria
electrdnica digital. - = - . C e . N

-Respecto del sector de bienes de capital, se subraya 82/:

2"esouna preocupacién fundamental en el sentido de invertir.
la tendencia...a que el comprador en la p081c10n de procurar
“importar al maximo; por las desventaJas que acarreaba la -
compra de. equipes. nacionales. En gran medida, esa itendencia
ya se invirtid, con las medidas adoptadas por el actual
gobierno, en complementac16n de 165 mscanismos de orden
fiscal y financiero montados por el Gobierno. anterior,. El
sistema de apoyo, a ser completado, comprende la expan51on
del financiamiento 'a lirgo plazo, la adaptac1on del sistema
fiseal, la-prioridad en las compras de las organos y .
empresas de gobierno y la ayuda especial para la partlclpac1on
en los proyectos de mayor- 1mportanc1a del sector piublico'.

En lo tocante's ihsumos basicos) &é’ ahuncia que 83/
",..Brasil adopta®s”una pélitica de Béguridad en’el abasteci-
miento, siempre que sea viable, persiguiendo la autosuficiencia
Y, muchas veces, una apertura del fluao de exportaclon, cuando
A0 ‘sea Viable la autosuf1c1en01a, sé procuraréd reducir al

"+ . minimo la depéndencia en relacidn.con las fuentes externas,:

incluso asociandose en proyectos binacionales o multinacionales
como garantla de la oferta, en cond1c1ones razonables"

Luego se énumefan los pr1n01pa1es grupos de 1nsumo, se

' anunéia la’ 1mp1ementac1on de varios planes espec1ales, y se recalc;

el papel que debe Jugar 1a 1nlclat1va prlvada en este ambito.
Flnalmente, respecto ‘de la atenuac1on de los desnlveles

’regiénales ‘de desarrollo 1ndustr1al ‘se aflrma que hay que evitar

la contlnua01on de la tendenc1a a la concentraclon de act1v1dades

L

82/ 1II PND, op.cit., pp. 38-39.
83/ 1II PND, op.cit., pe39. e

/industriales en
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industriales en una fGnica area.metropolitana, que hay- que estimular
un equilibrio mas adecuado en el tridngulo Sao Paulo - Rio ~ Belo
Horizonte y en los polos industriales en el Sur y en el Nordeste,
procurando compatibilizar los mdvimientos de descentralizacién con
la preservacidén de las escalas de la produccidn y de las economias de
aglomeracidn, para enumerar enseguida tres lineas principales de
actuacidn: 1) Adopcibn explicita del objetivo de descentralizacién,
a nivel nacional, .como uno de, los criterios:ep_lg:qoncgsién de
incentivos por el CDI[Adelfinanciamientos<por.el_BNDE_y otros
estimulos inéiales_a proyectos industriales; 2) Formagién,de .
-complejos industriales de caracter regional, aprovechando economias
de escala y de aglomeracidn y garantizando el funcionamiento .
articulado de industrias grandes, medianas y pequeiias; 3) Una
politica de identificacién de oportunidades para programas y proyectos
industriales en el Nordeste. y Amazonia, a través del planeamiento
nacional y regional, y de los bancos oficiales, incluso con la
preocupacidén de una mejor .integracidn entre industria y agricultura,
Yy entre industria y mineria. L
El patrdn ya observado en relacién con el I PND se repite
aqui: declaraciones.generales de.iqtgqciéni ;ndiqacién de acciones
que ::se llevarén~g cabo y que tienen un correlato en inversiones,'
programas o planes sectoriales; y s6lo en algunos casos, también
indicaciones fespecto de instrumentos de politica y 6rgagos compe=-
tentes para manipularlos. ., i
El ejemplo mis destacado en_.relacidn con ese Gltimo aspecto es

-el del sector de bienes .de capital. Los instfuﬁentos a que se hace
referencia - crédito, incentivos fiscales, orientacidn de la

demanda estatal, subsidios -~ son manipulados por un complejo

sistema de comités y comisiones (basicamente de carédcter intermi-
nisterial), y el desarrollo de la industria de bienes de capital

es claramente una cuestidén clave de la economia.

/El1 problema
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El problema reside en determinar’ €l grado en que la esquemitica
orientacién’prbtebcionista que ‘establece el plan se hace efectiva en
termlnos de” 1as ‘decisiones concretas adoptadas por el sistema de
comisiones aludido. Obviamente, la misma pregunta se puede hacer de
_manera més global, incluyendo todo el sector industrial, sélo que en
este caso los criterios son tan generales que no permitxrian dar una
respuesta muy concluyente. : i

El problema recién planteado puede tornarse atn mis complejo.
En efecto, aun si el andlisis de las précticas administrativas y
politico-adhinis%rativas revelarad la existencia de patrones de' toma:
de decisidn coherentés con Ihs directrices y prioridades establecidas
en el plan - esto eB, si esos patrones de ‘toma- de decisidn -pudieran
con51derarse opéracionalizaciones adécuadas-de las orientaciones gene-
rales del plan - de todos modos restdria la duda -acerca del sentido
y direccidén efectivos ‘del flujo de influencia: si es el plan el que
esté determinando las précticas politico-administrativas, ‘o 'si no es
el caso de que el plan sea un reflejo de priacticas preexistentes.

La segunda hipbdtesis, esto es, que:Seé la préactica politico~
administrativa 1a que determina al plan, -encuentra asidero en la
impresidn que”éé’bbtiéne, al ‘analizar los planes; dé que en sus’-
aspectos mids concretos ¥ operacisonalizados ellos ‘simplemente estén
describiendo tanto criterids deé ‘decisién - -directrices, prioridades ~-
como un conjunto de actividades (progtamas de inversién, planes
sectoriales) que preexisten al plan o que han sido definidas con
indepéndénéia'de él, ¥y a las que se articulan orientaciones ideolégicas,
declaraciones de principio, declaracidnes de intencién, proyecciones
globales. e e ;

De ‘ser valida esa hipbdtesis, '€l plan no seria constitutivo de una
realidad politico- -econbmica, sino por la 1nversa, estaria: siendo

constituido por esa realidad.’

/En un
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En un estudio reciente sobre politica industrial en Brasil 84/
no se hace mencidn ni una sola vez de los planes de desarrollo
comdi instrumentos basicos de orientacidn de esa politica. En otro
estudib-§2/ que - se circunscribe especificamente al sector de bienes
de capital, acontece’ exactamente lo mismos- " .

Esa omisidn, proveniente de observaciones profesionales de la
realidad brasilefia, avala la hipbétesis de a lo menos una cierta
desconexidén entre planes y practicas politico-administrativas.

-Concretamente,” sobre la politica para el sector industrial
se ha concluido 86/:

".o.en cuanto a politica industrial, se concluye que no existe
una politica generale. El enfoque es sectorial, definiéndose

una politica para cada Area (sector, industria especifica o
regidén). Pero no hay una definicidn general Gnica de prioridades
sectorlales° Asi, esas polltlcas son por lo general establecidas
de manera casuista, muchas veces de forma no institucional (esto
es, por medio de reglamentaciones internas de las instituciones).
Y se verifican algunas inconsistencias, principalmente entre

los objetivos declarsdbs y los que efectivamente orientan la
- implementacién de la politita. <Esos objetivos por lo general

no sobrepasan el corto plazo. El resultado es, en suma, una
"politica' miope, fragmentada y ‘meramente veactiva, orientada -
‘preponderantemente hacia la resolucidn de un problema coyuntural
espec1f1co. actualwmente, el del desequlllbrlo de la balanza de
pagos...'° '

" Esa conclusién permltlrla afirmar que la posible polltlca
general contenida en los planes nacionales de desarrollo no se hace ‘-

efectiva en términos de los drganos administrativos que adoptan las

ce,

84/ Wilson Suzigan, Politica Industrial no Brasil, en Industria:
Politica, Institugoes e Desenvolvimento, W. Suz1gan Zeditors,
IPEA/INPES, monografia N928 1978 ' '

85/ R. Bonelli y L.0O. Faganha, 'A Industria de Bens de Capital no
Brasil: Desenvolv1mento,‘Problemas e Perspectlvas, en Industria:
Politica, Institugoes e Desenvolvimento, W. Suzigan (editor),

op.cit.
86/ Wilson Suzigan, op.cit., p.91l.

/decisiones. No
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deéisiones. No obstante, la interpretacidn mis adecuada pareceria ser
1la siguiéntéifﬁaesto-qﬁeﬁlos planés de debarrollo no logran definir -
una real politica general para el sector, la probabilidad de que'la --
practica administrativa yipolitito-administrativa exhiba una politica
de esa indole es baja. Diferente es el problema de qué es lo-que
sutederia si los planes @é desarrollo contuvieran efectivamente esa
politica); pero para ‘el cako'esa ¢5 uha. cliestidén puramente hipotética.
Tanto el I PND comd el IT:PND' contienen proposiciones més (-
precisas, en algfin’ sentido; mis operacionales respecto del sector
de bienes de capital. Sobre este punto, la informacidn disponible
no es tan tajante como en relac16n con 1la: ex1stenc1a de una polltlca
1ndustr1al general. “v ', ‘ . ,” o "
Por una parte, la reorlentaclén de 1a‘demanda gubernamental
- por- bienes de capltal parece habgrse,hecho efectlva. la part1c1pa01on
de bienes dé capltal produC1dos interhamente en: los proyectos.de
inversién aprohadps por el Conseao de Desarrollo 'Industrial (CID)
aumentd de 32% en'1971 a- 52% en 19?5. Ror otra, la inversidn orientada
hacia aumentar la capac1dad productlva de la 1ndustr1a de blenes de
capltal - basacamente prx%ada - aumento, ‘en termlnos del total de la
inversién aprobada por €1 mismo CID, de 5% en 1973 a un 25A en 1975 87/.
Ademis, el coeflclente .de importacion de blenes de capltal descendlo
de 31.1 en 1975 @.20.7 en 1977. 88/. . .
Pero de estgs.datos no es posible, al parecer, 1nfer1r 1a_

g

conclusidén de que existe una politica coherente respecto del sector,

L

discernible, -en la Rggcﬁ;ca de los bérganos competentes 89/:

Pl N WA . o P . . o

87/ R. Bone111 ¥ L.0O. Facanha, 02.c1t., 19:2 360 361.
/ R. Bpnelll ¥ L 0° Facanha, oB.c1t., p. 340 Tabela VIII 7.
89/ k' Suzlgan, op.cit. :pp.92-93. po -

/Mee.el mas
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"eeo €l mas importante de todos (los instrumentos de politica
utilizados) ‘68 el ‘sistema d¢ incentivos fiscales/financieros.
Este, sin embargo, estd exageradamente diversificado y su
administracidn generosa es hecha por casi una decena de
instituciones. Ocurre...que'un mismo tipo de incentivos

se concede por diversos instrumentos legales (no siempre
excluyentes entre si) y generado por varias instituciones con
diferentes objetivos. Una misma empresa puede usufructuar
acumulativamepte de varios tipos de .incentivos. Para eso le
basta estar informada, lo que parece mds facil para ‘las grandes
empresas que pueden mantener un departamento especializado.
Ademéds, el sistema favorece la concentracidén (sectorial y
regional) y el uso mas intensivo de capital y es en parte
incoherente con el objetivo de sustitucién de importaciones
de bienes de capital, cuya importacidén incentiva'.

Si bien los planes no han tenldo como correlato una politica
general coherente para el sector de bienes de capltal, si se puede
afirmar la existencia de una nitida linea de accidén en cuanto a
fortalecer y expandir la produccibén doméstica. ,

La. dificultad reside, como ya se sefiald, en-discernir si los
planes han sido instrumentos esenciales en la emergencia de esa
linea de accidén o si se han limitado a recoger una orientacidn de
la politica econdémica, que .ya preexistia y que.se generd a través
de procesos :independientes de los propios de la formulacién de los
planes. , . o
Si bien no se dispone .de evidencia adecuada para responder
a esa pregunta, hay razones que llevarian a inclinarse por la .
segunda hipétesis: por una parte, la sustitucidén de importaciones de
bienes de capital estd en el 'espiritu'" del proceso brasilefio de
industrializacibén, pese al relativo neo- llberallsmo posterior a
1964; por otra, estd el hecho ya subrayado de que en los andlisis de
la politica para el sector se pasen por alto los planes en cuanto
posibles instrumentos de esa politica. _ '

E1 ITI PND parte cbnsignando.que se trata de un documento
que explicita los principales objetives y lineas de actuacién guberna-

mental para el periodo 1980-1985, y que en su elaboracidn no se perdid

/de vista
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de vista en ningOn momento que la planificacién del desarrollo es un
proceso dlnamlco, condlclonado por la pr0p1a evolucidén de la sociedad

y economia nacionales. Por. esto 90/

“Una de‘las'pr1n01pales caracterlsticas del documento es
su flexibilidad. Esta es indispensable para que el
Gobierno y todos los sec¢tores de la sdcdiedad puedan perma-
nentnmente adaptar ¥y ajustar su comportamlento y sus
ac01ones a la coyuntura exlstente,..‘ :

A diferencia. de los planes anterlores, el III PND es bastante
expllclto en cuanto a la naturaleza de las prop051clones que
contiene 91/ e ‘

", ..este Plan.so.es...un documento cualitativo que...define
ob;et1vos, dlrectrlces, crlterlos, medldas e 1nstrumentos
de accidn'

‘Al igual que’ en el caso del'I y IT PND las proposiciones
que establecen orientaciones ﬁara Ia accidn regulatorif no presentan
tampoco ese grado de'opefécidnalizaciéﬁ'que'sé requeriria como una
precondicién para afirmar una posible fuerza obli'gatoria del plan

’ T

en este respecto.’
Sin embargo, por lo general se trata ‘de proposiciones mucho
més puntuales y concretas < menos declarativas'y mends retdricas,
podria decirse - que en los casos anteriores. '
" Bllo se ‘Vé con’claridad en el ambito dé la politica -industrial.
El tratamienfé'dé"ésa‘politiéé sé agota en nueVé propbsiciones,"
precedidas’ de unas breves consideraciones 92/ o ' '
Mg expan51on ‘del sector industrial es fundamental - para
‘hacer posibles los objetivos generales y propios de .
los sectores prlorltarlos. agricultura y abastecimiento,
energia y sectores socialeés. De la misma forma, hay que
- destacar que esa orientacidén se debe.a la situacidn y
perspectivas del desarrollo brasilefio y al nuevo cuadro
internacional. Hay que observar también que 14 industria
es el mas maduro y moderno de los principales sectores

de la economia nacional. En los Gltimos afios, dio cuenta
de mas deé un tercio de la renta interna y liderd el

Repliblica Federativa do Brasil, III Plano Nacional de Desenvolvi-

20/

mento, 1980-1985, septiembre 1979, p.9. (En adelante, III PND.)
91/ 1III PND, op.cit. p.ll.
92/ 1II PND, op.cit., pp.70-71.

/crecimiento de
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crecimiento de la economia brasilefia., Asi, el III PND no
s0lo reconoce la inviabilidad de su propia estrategia de
desarrollo sin un desempefio adecuado y una reformulacién
del sector industrial, sino que también no ignora que

su importancia determina enfa51s que muchas veces superan
otras prlorldadeso“

A contlnua01on, se 1ndlcan lo que el documento llama de
principales trazos de la politica industrial. De esas proposiciones,
tres conmstituyen claramente expresiones de prioridades: 1) Conceder
preferencia al desarrollo de las pequefias, medianas y miCroempreSas‘
nacionales, especialmente a las agroindustriales, a las productoras
de bienes de consumo esenciales y populares y a las que incorporen

los resultados de los esfuerzos nacionales de investigacién cientifica

y tecnolégica; 2) Dar preferencia axla'ejecucién de proyectos viables

ya decididos o en ejecucidn, teniendo prioridad permanente los que
sustituyan importaciones © ampllen exporta01ones, ‘1os que presenten
un alto coeficiente de absorc16n de mano de obra, los que permitan
elevar los patrones de consumo y”bienestar‘de las poblaCiones de més
bajo ingreso y los qué beneficien la politica anti-inflacionaria;

3) Conceder prioridad a las iniciativas y proyectos industriales que

contribuyan significativamente a la poiitica“énergétiba; particular-

' mente para la sustltu01on 'y economia de los derivados del petrbdleo.

Las restantes propos1c1ones constltuyen declaraciones de
intencidén o consignan orientaciones generales: 1) Elevar los indices
de productividad del sector y estimular su creciﬁiehtO‘y'transforma-
cidén, de forma'compatible'coh Iaé'exigencias de los mercados interno
e internacional; 2) Introducir’ medidas capaces de tornar al sector
menos vulnerable y dependiente de précticaé proteccionistas,
estlmulando el perfe001onam1ento de los procesos productlvos, de
ia product1v1dad de la mano de obra y de la gestidn empresarial, de
forma de ampllar las economias de escala y redu01r los costos;

2) Procurar en relacién con las 1ndustr1as de base, la seguridad

de una demanda minima que propicie su operacidén a un nivel satisfactorio,

/incluso mediante
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incluso mediante’el- ap0Jo y estimulo a la exportac1on de- SUS'
productos, L) PromOVer y apoyar la reorlenta01on espac1a1 de las
nuevas inversiones, de modo compatible con los intereses mas amplios
de lahpoiifica'nabional de desarrollo, con 1a.sa1§édadwdexqué la
descentralizacidén industrial no es entendida por el plan como
transferenc;g de actividades. de las dreas més 1ndustr1a11zadas a -
otras, sino como un privilegio relativo de ;os atractlvos lqca01onales
de nuevas areas y polos,_5) Coordlnar la admlnlstraclon de los
instrumentos de, §cc1on gubernamental - financieros, flscales, '
facilidades de. ;nfraestructura Yy otros - en funcidn de los obJet1vos
.y prioridades.. 9e la leltlca nacional de desarrollo, incluso para
limitar la actua01on del sector. publlco ,como productor e 1nver51onlsta,
restringiéndola a las agply;dades.y p;pyec?os 1ndustr1a1es estratégicos
que el sector privadéAno pueda o no quiera ;eglizar v a los que
~atiendan a intereses‘de la, seguridad nacional; 6) Apoyar y estimular
permanentemente el fortalecimiento de;'mergaﬂo &g valores‘mqbiliarios,
con vistas a la.democratizacién del cépital.de las empresas y a su
creclmlento y modernlzaplgn a costos menoress _ | .

~Aln en el. casg, de las. pr;orldades que se establecen,.se esté ’
en presenc1a_de orlentac;ones de un caracter general ¥ poco elaborado.
Obviamente, la, Jimplementacidn de esas prlorldades - . por ejemplo, por
el 51stema deqcrganos que regula la act1v1dad del sector - en.
términos de ugaﬁpg}}ﬁlca poheregte, §upopdr1a,tpdo.un,proqeso de .
jerarquizaciéﬁ,de ellas, de. otorgamisnfo de pesos re;ativos, de
adecuacidn- a ellas del 51stema de 1ncent1vosa etc. . ; -

La unlflcaclon recientemente produ01da de la fun01on dec1sor1a
Yy las fun01ones”gelgdgpta01on—evaluac;on‘X_goordlna01on, y.el . "
notable robusﬁecimiépto del sistema de éléégamiento a nivel de SEPLAN,
permitirian predecir en el futuro'una majqr §6rrespondencia entre el
contenido del plap y}las.précticas politigggadminiétrativas y

.administratiyas a.nivel decisorio.

/Sin embargo,
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Sin embargo, el projyecto del III PND méas que'ﬁn:pian'en el
sentido mis clésico, es un documento queé expresa-la concepcidn general
de la politica econbmica y social sustentada por quienes la conducen,
¥y en consecuencia €5 un documento esencialmente politico. Lo que se
puede predecir es una mayor corfespondencia eﬁtre la practica administra-
tiva y politico-administrativa y la.voluntad del conductor de la
politica, y en esa voluntad el plan es sb6lo un ingrediente de
utilizacidn flexible como el mismo documento lo admites

Segln sgiseﬁalé) dentro de las proposiciones que pueden
considerarse como ihtegrande‘la estrategia en el I PND y II PND, cabe
distinguir un segundo tipo: aquellas referidas a planes y programas
de inversidén plblica o mixta.. |

Es quizéds aqui donde  se podria ver més claramente una
instancia de la facultad decisoria estatal, que indudablemente afecta
de modo sustancial todo el proceso de asignacidn de recursos a escala
nacional: el gasto piblico.es una variable basica, por definicidn.bajo
control gubernamental, tanto en el ambito de la politica econdmica
como de la social. ‘ _ »

Circunscribiendo por ahora el tema de la inversidn.prevista en el
I PND y II PND.al problema de la fuerza.obligatoria, hay que
destacar cue los-planes también son, en este respecto, instrumentos
sumamente ''flexibles’. De heche, hacia el final del periodo cubierto
por el II PND, se adopté por el ejecutivo una politica de restriccién
del gasto phiblico que afectd significativamente los programas de
inversién previstos.

En términos del gasto-piblico, mas importancia.que la.consigna=-
cidén de planes y programas de inversidén en el plan, parece tenerla el
proceso de elaboracidn y aprobacidon presupuestaria, con la ventaja de
que al Presupuesto de la Unién si tiene una efectiva capécidad
vinculatoria.

Un.buen indicador de la escasa medida en que los mecanismos
presupuestarios han reflejado los contenidos de los planes, lo

constituye la clara preocupacidn por el problema que se expresa en el

/proyecto del
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proyecto del III PND. En la seccién referida a politica financiera
del. gobierno, se sefiala como orientacidn bésica en el area de politica
presupuestania 93/:

. "Utilizar el presupuesto como instrumento de planeamiento,
. asignando anualmente recursos de modo que el Presupuesto
‘dé la Unidn refleje la politica de desarrollo adoptada.'™

* Obviamente, si 'las practitas’administrativas 'y politico- -

sdministrativas ‘contemplaran esa adecuacidn de ‘modo rutinario, no
habria necesidad dé Yostularla '&x -un plan nacional. -~

D& ‘esta ‘manera) se hd llegado a afirmar que es el Presupuesto
dé la Unidn, ¥ no el plan, el documento mas répresentativo del
planeamieénto.9k/ ~ ' o oo ' ‘

En esta materia, el III PND presenta una ‘innovacibén bastante
radical: sélo indicda™'acciones guberhamentales, cuya implementacidn
gignificaria inversionés y gasto piblico, pero no contiene ni siquiera
cifras estimativas acerca del monto probable de esas inversiones, lo
que por otra parte es coherente con la 'définicidn del plan ‘como un

ol ‘ ’

r

documento cualitativo.
Asi, la imegen cldsica del plan - que por lo menos el I PND

'* y-8l II PND trafaBén“dé'breSerﬁar Z se atenfia casi absolutamente con

el proyecto que probablementé regird en el’ petiodo 1980-1985.
De’'este- modo, hay que toncluir que ni los &os primeros -

plarés hacional#s de’ desarrollo, ni el proyecto del tercero, se

ajustan & las expectativas que se pueler’ tener acerca de un plan,

si se asume el Punto de vista que asigna’al plan fundamentalmente una

naturaleza decisoria. RGN
‘Esta conclusiéh ha encdntrado udf4’ formulacién radical y

sintética 95/:% LT . o ews o

III PND, opicit., p.h3.° S Lo T

en Aspectos da Participacao do Governo na. Economiz,.op.cit., p.26.

93/
2&/ Jorge Vianna Monteiro, Sobre a Teoria da Organizagao Economica,
95/

Tbid. pe26., ... ., .-

L
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Y,..el plan se torndé en un documento técnica y operacionalmente
redundante, por no reflejar los criterios de decisidn que
orientan la formulacién de la polltlca econdmica."

A ello se podrlan afiadir dos” observa01ones. Por una parte,'
que és dificil qie los planes se hayan podido constituir en guias
de la politica - econémica o social - en virtud de la naturaleza
de sus proposiciones, las que no lleégan a éicénzar el grado de opera-
cionalizacidn requerido para ello. 4 i S

Por otra, qﬁe los planes pérécéﬁ en buena medida ser redundantes
en el significadé mis estricto de que replten informacién que el sistema
ya contenia: mis que establecer dlrectrlces, prlorldades, instrumentos
Yy acciones que 1mp11quen un guiebre novedoso, reflejan tendenc1as y
practicas preexistentes.

Un segundo punto de vista'qﬁe“comunmente se asume frente al
fenbmeno del plan - aunque no se lo haga exp11c1to con frecuen01a -
tiende a otorgarle fuerza en virtud de que €l representa un comgromlso
por parte del gobierno del caso, compromiso gque adquiere su caracter
mas visible en términos del conjunto de metas - t1p1camente expresadas
de manera cuantltatlva - prev1stas por el plan.

La fuerza del plan reside entonces en que el gobierno se hace
responsable por el plan, espec*almente por las metas previstas: su
éxito o fracaso pasa a medirse por el logro de las metas, y su responsa-
bilidad politica (no juridica) en gran parte se hace efectiva en
torno a esos logros. La experiencia brasilefia con el Programa de
Metas durante el Gobierno Kubitschek, sefialada anteriormente, puede
haber contribuido a conformar una nocidn de esta clase en el sentido
comin brasilefio.

Tanto el I PND como el II PND tienden a asumir ese caracter de
compromiso del gobierno respectivo con la Nacidén. En ambos casos,
ademds, los documentos no solo indican acciones gue el Gobierno llevara
a cabo o estd llevando a cabo, sino que también contienen expresiones

de metas cuantitativas, tanto globales como sectoriales.

/Sin embargo
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Sin embargo, en ‘ambos casos el compromiso con esas metas esta
atenuado desde el comlenzo por la sanc1on legislativa del plan, que
hab;a de directrices ylgr;orldades,,y otorga al ejecutivo la competen-
cia para adaptar el plan a las circunstancias emergentes y actua;izar
los elementos cuantltatlvos que en &l se consignan. " .

En el I PND se contlenen est1mac1ones macroaconomlcas para
el Gltimo afio del plan (1974) y se las con51dera como grandes

objetivos naclonales. En cuanto a las est1mac1ones por sector; se.
| habla de Metas Sectoriales, pero esa nocidn se deblllta en parte
cuando, en las comparac1ones entre principio y flnal del periodo,
se ut111za la noq;qn.pa§‘prudente de Pgrspeqtlvas de Crecimiento por
Sectores. v

El II PND, quizés por la conciencia de estar operando en un
periodo mas iargo y pnevisiblé@ente dificil, contiene estimaciones de
magnitudes macroeconémicas,.péro habla de Perspectivas de la Economia
Brasileifia para.l979, é,introduceluna_nbta de §éu£e;a‘respecto de
ellas 96/ ' - . | o |

Pl Cuadroaa.presenta las perspectlvas de la economia
brasilefia para 1979, en consdnancia con los obJetlvos
definidos. Evidentementey cualquier prevision esta:
fuertemente condlclonada por la evolucibdn de la 51tuac1on
mundial. Pero es necesarlo dlsponer de h1potes1s de
trabajo.'™ - : :

Respecto de estimaciones por. sectores, el II PND contempla
dos cuad¥os de Indicadores Econdmicos y Sociales, uno para el
periodo 1974-1979 y otro para 1970-1980, estableciendo el resguardo

de que ellos se consighan apenas a titulo ilustrativo.97/

De este modo, los dos primeros planes nacionales de desarrollo
establecen metas y le®s dan una expresidn cuantitativa, y ello no puede

menos que generar expectativas, o servir de materia prima para la

96/ * II PND, op.cits, pp. 29 y 31, Cuadro I.
97/ II PND, Ops.Cita, pp<100-112s -

/accibén politica
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accidén politica critica, o tener efectos de dificil control tanto
para el gobierno como para la tecnoburocracia involucrada.

La posibilidad:dé”exhibir logros congruentes o que superen las
metas de un plan constituye un capital politico'nada de despreciable,
no tanto para la persona que ocupa la presidencia, puesto que:no serd
reelegida, pero si para el rol presidencial mismo, para la institucidbn
militar, para las figuras ‘econdémicas claves y para la tecnoburocraciaj’
pero todo ello no estd exento de riesgo&: si bien la determinacidn de
responsabilidades por el ho ''cumplimiento'" de las metas puede ser algo
complejo y confuso, y pese a los resguardos y llamadas de atencidén que
se establezcan en el mismo plan, el fracaso en esta materia alguna
utilizacién politica va a temer.

Es posible que tanto el desempeflo no demasiado afortunado en
esta materia del II PND, como la situacidén de apertura politica
- con todas sus potencialidades en cuanto a elevar los niveles de
expresidén de la opinidén plblica y a aumentar la intensidad de la
critica politica -, contribuyan a explicar el caracter innovador
del IIT PND en este punto. ‘

El proyecto del III PND no sdlo no contiene una sola meta
cuantitativa o una sola estimdcidn de maghitudes globaleés o sectoriales,
sino que la propia filosofia del plan excluye esé clase de propo-
siciones 98/:

"Las definicionés y opciones de este Plan Nacional de-

Desarrollo para 1980/85 tienen por base...la evidencia |

de que el planeamiento nacional debe concentrar esfuerzos

en la formulacidén-de politicas asequibles y socialmente
pertinentes, pues.la incertidumbre de los tiempos actuales
obliga a no hacer uso de técnicas cuantitativas de plan1f10a01on,
fuentes de compromisos o de fijacidn de metas rigidas a’
~alcanzar, cabiendo.apenas verlas como recursos técnicos que
facilitan la formulacidn de estrategias."”

98/ 1III PND, op.cit., p-1l.

/La existencia
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La existencia ‘de un plan de .desarrollo gue no contenga un
solo nGmero o cifra puede .ser un escandalo para una cierta.qrtodoxia,
pero ello.no hace-sino reafirmar la idea de que los planes cumplen
una funcién.politica y social (o .varias), mis que funciones
econémicas. . Por.otra parte, el propio III PND - en la parte recgén
transcrita -.da pjie para pensar que los planes nacionales son vistos
en la sociedad brasilefia en una perspectiva para la cual constituyen
en algin sentido, un compromiso,del .gobierno. ) |

- - Ahora bien,.desde el punto de vista de qulen es goblerno el ideal

es poder;cumplir con,la -expectativa de que una nueva administracién
tenga un plan nacionalﬁ-.lo.qugwséré interpretado como labadguisicién‘
de un compromiso por su parte - de modo de capitalizar los efectos
pertinentes, minimizando a la vez los potenciales riesgos que ello
encierra. , o

No se.puede negar que el .IIT PND es el 1nstrumento adecuado
para soslayar.esps riesgos: permite mantener y reproduc1r la 1dea de

compromiso que adhiere.al plan, y eludir, dando buenas razones,

aquellos aspectos potencialmente més costosos constituidos por las
metas y previsiones cuantitativas. ‘

Parece.conveniente subrayar que la idea subyacente al
proyecto del III.PND tiene méritos intrinseco$° Ellos se asocian
con un fendmeno que podria denominarse de crisis del modelo mecénico
en planificacidn, un fendmeno que no se agota en la experiéncia
brasilefia y que probablemente tiene proyec01ones mucho més amplias.
Si bien su examen mas detenldo se llevard a cabo mas adelante,
vale la pena 1nd1car desde ya la validez de la observac1on acerca de la
1n0ert1dumbre relatlvamente generallzada que enmarca el esfuerzo
de plan1f10acxonr‘Ta“rnfla01on es quizds €l aspecto mas expresivo de
ese orden de cosas. o s ’

Con independencia del caracter normativo que se le-pueda _
atribuir y del contenido de voluntad politica efectiva que pueda existir

tras €1, un plan también puede ser visto como la expresidn sintética

/de un
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de un coojugto-deﬁpo}iﬁggas|glpba;es y sectoriales sistematicamente
y coherentemente‘inéerreiacionadas, defivado a'partir'de'la'operacion
de un modelo compleao y soflstlcado, que se apoya en datos de una
calidad . suf1c1ente.v Las: expermenc1as de plan1f1cac1on en algunas
socledades capltallatas europeas parecerlan ser paradlgmatlcas en
relacidn. ‘con esta- concepc1on. e o s

En la hlstorla de la plan1f10a01on bra81lena, el” prlmer
esfuerzo en ese sentldo parece ser. el dél’ Plan Decenal de’ Desarrollo
Econdémico y Soc1al, elaborado hac1a fines del gobierno Castelo Branco
bajo la d1recc1on de Roberto Campos, y sustltuldo por el Programa

Estrateglco de Desarrollo a comlenzos del goblerno Costa e Silva.

N
A |

Segin el propio Campos 99/

"Tal vez la contrlbu01on ‘més 1mportante del Plan Decenal

. haya sido su enfoque de planificacién macroecondmica y
la construccidn de modelos para tests de consistencia.

La mayoria de los esfuerzos anteriores eran apenas una

" coleccién de mlcroplanes sectoriales. Por la primera
VeZy se procurd.encuadrar los. planes sectoriales en un
marco ‘mis amplio de polltlcas monetarias, fiscales y
cambiarias. Se analizaron varias estrategias alternativas
de crecimiento, y se les aplicd tests de.consistencia
para determinar la compatibilidad de los objetivos de
crecimiento con los de estabilizacién, empleo y preservacidn.
de la viabilidad de la balanza de pagos.'

Desde el Plan Decenal en. adelante, la ev1denc1a dlsponlble
es escasa respecto al grado de aproxvmaCJOn del proceso de elaboraclon
de planes .al paradigma esbozado. Segun IPEA 100/:.

"El instrumental técnico utilizado en la. formulacidn de planes

en Brasil abarca una vasta gama metodolovlca, désde métodos
“simplificados de programacidni.econdmica hasta- el desarrollo
Y aplicacidén de modelos macroecondmicos de 'granwascala'”.

3

";"rr o

29/ M.H. Simonsen y R. Campos, A Nova Economla Brasllelra,
Livr. José Olympio ed., 1974, p.6l. Citado por P. Demo,
La politica social en el Brasil después de 1964, op.cit., p.l5.

- 100/ Brasil, Encuesta a los Sistemas NacionaleSe..., Op.Cit. p.lth,

/'"De modo
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"De modo general, el Instituto de Planeamiento de SEPLAN
utiliza modelos ecaonométricos para simular el comportamiento
de variables macroecondmicas. Estos modelos funcionan como
un todo; o en bloguesé especificos. Es posible, asi, simular
el comportamiento,.por ejemplo, del sector externo o del
sector gobierno, autométicamente. Estos diversos modelos

o submodelos son parte de un ‘modelo interactive amplio'para
toda la economia brasilefia, pudiendo, desde un punto.de vista
teérlco, ser cla51f1cados como 'modelos de decisibn'".

v

"Una observacién 1mportante es que, debido a la complegldad

- de la economia, la metodoldgia empleada en ‘la formulacidn de
esos modelos es variada. . En algunos sectores se utilizan
metodos de regresxon, en otros, metodos de aguste numerlco."’

Es probable que en las est1mac1ones y prev151ones cuantltatlvas
presentes en el I PND y II PND, subyazga un trabaJo econometrlco '
relatlvamente 1ntenso, y mas probable aun en el caso del II PND.

No obstante. tal como se v1o a ralz de 1a pol1t1ca industrial ~ y
los eJemplos podrian multlpllcarse - ello no ‘parece haber contribuido
a una 1ntegra01on muy 51gn1flcat1va de las acc1ones de goblerno con los
instrumentos de polltlca en la- practlca admlnlstratlva y politico-
administrativa, 1ntegra01on que por otra parte los planes sblo

realizan a nivel deé las 1ntenc1ones generlcas y abstractas que los

N P - = -t l

caracterizan. | e ‘ o ;
El proyecto del III PND es, segin recién se mostro, ;absolutamente
'ajeno al paradigma, y ello -de manera concientes L
Finalmente, es probable que el,grado de sofisticacidn técnica
Y metodolbgica aumente considerablemente a medida que el esfuerzo’
de plan1f1cac1on se focalice y restrlnaa, por egemplo, debe ‘geér muy
alto en los Planes de Construcc1on Naval. Ademas, y con lndependen01a
del problema dé los planes, esa sofisticacidén es evidente en €1 desem-
pefio de las funciones de adaptacién-evaluacién y coordinacibn .por el

-y

s1stema de plan1f1cac10n.

/Puesto‘qug ¥
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. Puesto que los planes nacionales de desarrollo no gesempeﬁan
las, funciones econbmicas ,:de politica que comunmente se les atribuyen,
vale la pena esbozar brevemente aquellas que, gp»algﬁn sentido, sii
parecen cumplir.. o L L -

Primero, los planes parecen establecer y expresar un v1nculo

de continuidad con.el pasado polltqu,y,economlco,post 1964, al.mlsmo

tiempo que consignan la pecullarldad del nuevo. perlodo que se abre

PR e

con el plan, esto es, establecen<y expresan tamblen una relac1on de

diferenciacion .del nuevo gobierno con respecto a los anteriores.

. ;La -necesidad- de reforzar la exlstencla de un lazo de contlnuldad
con el pasado resulta clara en el I PND y II PND, como en el proyecto
del III. PND 01/ oot ‘f‘ﬁ.r

L, . K

"Las def1n1c1ones ¥ opcianes de este Plan Nac1onal de
~ Desarrollo...tienen por base...el respeto al indudable
" 'madurecimiento politico de la sociedad brasilefia.y al

histdérico compromiso de la Revolucidn de 1964 con su

vocac1on ¥ su ideal democratlco“

Esa contlnuldad, que se traduce tanto en resonanc1as 1deolog1cas
multlples como en el reconoc1m1ento de la obra de los goblernos militares
pasados, tlene su contrapartlda en la aflrmaclon de una espec1f1c1dad°
propla del actual goblerno que resulta, por un lado, del hecho de que“
la etapa que se 1n1c1a plantea problemas nuevos - por eJemplo, crlsls'
energetlca =¥ por otro, de_que ‘los goblernos anterlores, al cumpllr‘
determlnadas etapas, han puésfg las cond1c1ones que permiten al actual
proponerse C1ertas metas - por eJemplo, se logro el reordenamlento '
financiero requerldo por'ias metas de cre01m1ento ‘acelérado.

De esta manera, el plan a51gna al goblerno una partlcularldad
que lo dlferen01a de sus predecesores, sin poner en peligro la nocidn
de una esencial contlnuldad. ‘

En segundo lugar, se tlene la asp1rac1on de las soc1edades y

goblernos contemporaneos de dar a 1a gestlon dé su opera01on soc1al y

., b
[ &
J LA 5

econdmica una. forma rac1onalg

(& ) E - . .

101 ITI PND, o .clt., pPp.10-1l. B
©oelsmt 040 U0 0 /Indudablementé, la
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' Indudablemente’, la* existencia-'de un plan es, para el sentido
comiin, el indicador -por excelencia de un orden de cosas permeado por
la idea de planificacién. :-

Asi, aun cuando ese mismo estado, y quizés la propia sociedad
esté desplegandd’ una mayor raciondglidad en su gestidn, independiente-
mente“dél’plan como instruménto,. €6 dificil que se pueda prescindir

de ese rotundo 'indicador ‘de racionalidad que &l constituye.

Tercero, los planes nacionales parecen .constituir herramientas

en la construccién de Yegitimidad; tanto para el gobierno de -que.se

trate, como més én general para el sistéma, en .suipasado, presente

y futuro. S ' S ‘ :

En efecto, los planes ponen de manifiesto una voluntad politica
positiva ha01a 1la 5001edad, al anuncmar obJetlvos de grandeza.nacional,
de mayor blenestar social y asplraclones a ‘una mas Justa dlstrlbu01on
de los frutos del desarrollo. ;“V 3_ R R

. Ad1c10na1mente, estos obJetlvos y asplra01ones se anuncian en un
Mcontexto, delineado por ‘cada documento, en que no hay grupos soc1a1es
perdedoreS' o se trata de medldas u or1entac1ones que ‘no pueden sino
beneflclar de manera generlca a la soc1edad, "o Sl hay un pronun01am1ento
favorable a grupos o sectores de determlnados,'se ve contrapesado por
una declarac1on de 1ntenc1ones hac1a 1os aparentes perdedores por
eJemplo, el I PND y 11 PND declaran 1a nece51dad ‘de ‘una poiltlca que
estimule la organ1zac1on empresarial de gran escala - gran empresa
privada, fu51on, conglomerados, transforma01on de’ pequenas y medianas
empresas por aporte de cap1tal mlnorltarlo,'etc. - pero a la vez
valorlzan la pequena y medlana empresa, y declaran la voluntad de
protegerlas 102/ '

En cuarto lugar, R conectado con lo anterlor, los planes tiendeén

i

a dar expresion a una concepc1on general ¥y publlca sobre la naturaleza

del proceso social y economlco, de los prlnclplos "ideoldgicos ba51cos
que inspiran la accidn del gobierno y los problemas fundamentales que

enfrentan la sociedad y la economia. ' G e

102/ I PND, op.cit., p.10; II PND, op.cit., pp.51-52.

/Si bien
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Si: bien es probable 'que ese caracter de los planes apunte
mds que nada a la necesidad del funcionario y del politico de contar
con un mapa cognitivo que oriente sus comportamientos simbdlicos y
expresivos mids pUblicosy, no -es menos cierto que ese discurso no puede
sino reflejar’ el cambiante contenido de la problemética nacional
misma. ' '

De esta manera, aun cuando se concluya que el impacto de los
planes en las practicas administrativas y politico-administrativas no
es claro, su examen puede proporcionar una valiosa informacidn acerca
de cdmo se va definiendo y redefiniendo la problemitica nacional en
el seno de los grupos dominantes.:

Finalmente, los planes parecen cumplir una funcidn de

reafirmacidén o renovacidn de:la alianza social bésica sobre la que

descansa el sistema:: estado, gran empresa privada nacional; multina=~:
cional. N : oL . L

En efecto, si hay un punto en que todos ellos son concretos y
tajantes es en la afirmacidn del rol subsidiario de la actividad
productiva estatal, de metas de grandeza y expansiébn para la gran
empresa privada mnacional y de la funcionalidad y necesidad ‘del.
capital extranjero, sujeto a la restriccién de orientar su dinamica

por un sentido nacional.

No seria legitimo inferir de lo expuesto la radical obsolescencia

y superfluidad de los planes en cuanto al desempefio de funciones de
politica y econdmicas mas '"sustantivas'.

Por una parte, el plan podria entrar a cumplir una funcidn
de direccién y orientacidén general de la gestidn gubernamental, siempre
que se lograra una eficiente articulacidén entre las funciones de
adaptacidn-evaluacidn, coordinacidn y decisidn, y bajo la condicibn
de la existencia de una voluntad politica efectiva de sujetarse al
plan, esto es, de que el plan no sea solamente un instrumento

demagdgico, reconociendo que en parte siempre lo seré.

/Por otra
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Por otra, en un contexto.de apertura .politica, un documento’
cualitativo .y general como lo es el proyecto.-del III PND puede - .- =
prestar innegables servicios: en una .primera etapa, puede servir de.
estimulo a una. discusién parlamentaria sobre los problemas. generales..
de la vida socio-econdmica nacional, .pero evitando a la vez un nivel
de abstraccidn estéril en consecuencias practicas: no se trata de . -
disgutir sobre el fendOmeno universal de la explotacién, sino sobre
el problema: del subempleo .en el contexto de las actuales tendencias
de la economia; -ademis, puede también cumplir una funcién importante

en el debate politico orientado hacia la.fisgalizacion @ posteriori

de la gestidn gubernamental, no en términos del cumplimiento o incum-
plimiento de determinadas- metas, sino a la duz de: la congruencia de las
précticas“admini§prativa§»y-pq;itiqo:a@@inistgétivas con la’ -
problematica; y-orientaciones defipidas;por,ei,propio plan.

En una etapa ulterior, y bajo el supuesto de una profundiza- -,
cidn del proceso democritico, un documento cualitativo y general como
el proyecto del III PND. puede llegar. a -¢onstituirse en un instrumento,
clave para la expresidn.y.sancién formal de alianzas y compromisos . .

’

politico~sociales mucho més: amplios e inclusivos en. su generacidm. -,

. . R . - )
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III. LA FUNCION DECISORIA Y EL SISTEMA DE PLANIFICACION

l. Todo esfuerzo ‘de planiflcac1on supone dOS aspiraciones: por una parte,
definir 01ertas orlenta01ones y'sentldos ba51cos para la sociedad y la
economia, que aparezcan como satisfactorios de acuerdo a determinados
criterios; por otra, lograr un sistema de- control eficaz, que permita

imprimir efectivamente a la realidad socioecondmica esos sentidos

basicos.. et P : SR

Esa Gltima meta tiene como condicidn alcanzar una: coordinacidn
del conjunto de procesos de toma de decisidn, radicados en los .
distintos aparatos e instancias estatales; de modo que el contenido
de ese flujo de decisiones sea, adecuado a las orientaciones y sentidos
basicos por los que se ha optado. . . . ‘

En otras palabras, tiene que darse una correspondencia entre
la constelacidén de orientaciones y metas que se sustenta - sea de
manera explicita, o sdlo implicitamente - y el .contenido de los
mandatos, disposiciones, medidas, etq.,(decisiones)ﬂde naturaleza
vinculante. - o provistos de fuerza obligatoria - que se producen por
los distintos centros de autoridad y poder que constituyen el sistema
politico-administrativo. S , _ .

' La ausencia de esa correspondencia parece ser uno de los
problemas que ha plagado las experiencias de planificacibn en los paises
de la regibn, més alléd de las dificultades generales de que ha

. padecido la actividad de gobernar.

En el caso de Brasil, es plausible.sostener que la existencia-
formal de un sistema de planificacidén - en cuanto sector explicitamente
d1ferenc1ado en el congunto de los aparatos de estado - se ha dado en
un contexto de d1vorc1o entre ese s1stema Y los procesos de toma de
decisidn; Por tanto, de un divorcio entre la expresién 1nst1tuc1onal
de ese sistema y los centros de autorldad o de poder de mayor Jerarqula

en la organlzac1on del estado.

/Asi, se
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Asi; 'se ha" afirmado Qﬁé-ﬂOB/é3

"...(las) decisiones tlplcas de planeamiento fueron tomadas
fuera de la organizacidn formal del planeamiento, lo que
acentlia por la ‘centralizacidn del control de la polltlca h
econdmica.a nivel de organos colegiados.

No obstante, 165 recientes desarrollos en el sistema politico-
administrativo bragilefio- apuntan a una’' uhificacién del sistema de
planeamiento, en su expresidn institucional formal, y los centros de
control efectivo de la politica econdmica y social, es dec1r, apuntan
al hecho de una transformacidén del sistema de planeamiento en tin centro
de poder y control de'la més ‘alta jerarQuia‘en ‘el estado brasilefio.

Obviamente; la exploracidn de ‘los factores que han'condudfao’.
a esa situacidn cobra gran importancia;’ “Ho “sblo en términos del |
desarrollo institucional bra51leﬁo, sino ‘también en razon de’ las
conclusiones que de alli se ' pdedén der1Var para Tas" experlen01as de
planificacidn‘en general. - ~ v ° Coe -

Sin embargo,  ese resultadd se da contra el trasfondd dé un
proceso, mucho mis estructural y de “duracidn larga" al décir de
Brandel, de fortalecimiento ‘del poder ejecutivo que culmina’ despues de
1964, y ya esbozado en la segunda parte de este trabajo. -

Ello hace néOEéario*examihar;”mas'ho sea de manera suﬁe}ficial,
la emergencia dé las ‘formas organizacionales por medio de lag cuales
se ha hecho efectivo &l predominiic y control del ejecutivo, y el modo
especifico en que cristalizd el divorcio- entre el sistema de’ planeamlento

Y los centros de dec131on«y cohtrol. - -

>

" 2% ' Se puede dec1r que el desarrollo de las act1v1dades estatales
productlvas (act1v1dades dlrectas) precedlo con holgura,.en Bra31l

al de la intervencién regulatorla, tanto en termlnos de la magnltud

103/ Jorge Vianna Montelro, Sobre a Teorla da Organlzaqao Economlca,
en Aspectos da Participagao do Governo na Economia, Op.cit.’y
p. 26,

/o escala
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o escala de esa intervencién, y més afin en cuanto a sus aspectos

cualitativos (por’ejemplO»:COherenCia)°19&/

Asi como se acostumbra a fechar el inicio del proceso formal:

de planificacidn con el Plan Quinguenal de 1939, el esfuerzo.por. -una

administracidén de la politica econdmica en una escala y profundidad

significativas se visualiza como comenzando con la creacidn del
Consejo Federal de Comercio Exterior (CFCEX) en 1934 105/; sobre esa
entidad se ha dicho 106/: ' :

"La creacidén del ... (CFCEX)...fue una primera tentativa

.de institucionalizar una politica industrial en un
horizonte de 'planeamiento' que llevase en cuenta principal-
-mente sus interrelaciones con el comercio exterior.'

‘Con el CFCEX se inaugura un periodo que va desde 1934 a 1945, mis

o menos coincidente con el Estado Novo, en que adicionalmente surgen

otros érganos de importancia a nivel' federal: Coordinacidn de Movili-
zacidén Econdmica- (CME), vigente desde 1942 a 1945; Consejo Nacional
‘de Politica Industrial''y Comercial:' (CNPIC), de 1944 a 1946; y la
Comisidn de Planeamiento Econébémict (CPE), creada en 194k y extinguida

en 1945,

La creacidn de estos d6rganos.se da en un contexto caracterizado

por los debates'en torno a la idea de planificacibn nacional,

206/

Economico, volf3} diciembre 1973, No4.

Sobre la participacidn econémica directa del estado, véase:
Annibal Villela y Wilson Suzigan, Politica do Governo e Cresci-
mento da Economia Brasileira, IPES/INPES, Monografia NQ10, passim.

Sobre el desarrollo institucional véase Jorge Vianna Monteiro

¥ Luiz Roberto Azevedo Cunha, Alguns Aspectos da Evolugao

do Planejamento E-onomico n¢ Brasil (1934-1963), Pesquisa e
Planejamento Economico, vol.4, febrero 1974, Nol; Jorge Vianna
Monteiro y Luiz Roberto Azevedo Cunha, A Organizagao do Planeja=-
mento Economico:. o Caso Brasileiro, en Pesquisa e Planejamento

Wilson Suzigan, Industfializaqao e Politica Economica: Uma
Interpretagao em Perspectiva Historica, en Pesguisa e Planejamento
Econcmico, vol.5, diciembre 1975, Ne2, p.hh7.

/mencionados en
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mencionados en la segunda parte de .este informe,.y por los. problemas
para la economia nacional suscitados. por la guerra. De hecho, 1la
CME surgidé en septiembre de 1942 en respuesta a la complejidad de los
problemas prdvocados por. la guerra, y el CNPIC se constituyd mas

como un foro para la discusidn de la idea de la creacidén de un

organo central de coordinacidédn de la economia, que como un, Organo

de decisidn. ok oo oo

Este desarrollo institucional presenta dos caracteristicas
que conviene destacar. Por\un lado, ‘estos organos tendieron a
desarrollar una act1v1dad regulatorla bastante 1nc1u51va,‘superandc
las flnalldades originales para las que habian sido creados, y dando
asi sustancia 'y contenido empirico a la nocidén de una coordinacién
econdmica centralizadas: - .. v.

El1 CFCEX creado para centralizar la politica de comercio
exterior, llegd & dictar resoluciones relacionadas con materias tan
diversas como la organizacibdn de empresas: para la venta de refrigera«
dores, o la concesibdn:de ingcentivos para la construccidn de hoteles.
La CME llegd a abarcar 12 sectores de la economia (combustibles y
energia, transportes terrestres y maritimos, produccidn minera,
produccidén agricola, comercio.exterior, produccibn industrial,
precios, abastecimiento, comercio interno, construccién civil y
otros),. .y a controlar unos 29 6rgahos-federales de un nivel“de
ldec151cn 1nferlor, mas organos estaduales y espec1ales, sus
decisiones de. polltlca van. desde el control de. stocks de carne
bovina hasta politicas. generales de flgac1on de prec1os maximos.

- Se ha sefialado con razon que la CME constltuye una experiencia
1mportante en la hlstorla de la profundlza01on de la- 1nterven01on
regulatoria-en. Bra611, no. solo porque sea un antecedente historico
que haya que men01onar, 51no en cuanto experlen01a clave en la
forma01on .de una memorla econom1¢o-1nst1tuc1onal y pOllthO—'

administrativa.

/Por otro
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Por otro lado, se trata de Organos de cupula que se desempefian
subordinados al ejebutivo, y en los qgue si bien ha& representacidn
de los ministerios clisicos, esa representacidn no es ni predominante-
ni hegemébnica. Esto se ve ya claro.en. el CFCEX, que 192/:

M, ..reunia a personas sin status de ministro, pero que,
' sin embargo, detentaban una gran 1nfluen01a en el trazado
de la politica econénica'.

Formalmente, las decisiones de’ estos organos arrancaban su
fuerza obllgatorla de la aprobac1on del Presidentée de la Reptblica,
Y eran v1ncu1antes para los’ mlnlsterlose "En la practica, se tiene
la impresibén de que sus relaciones con los mlnlsterlos clasicos no
fueron précisamehte armbnicas.

Una pregupfa que surge de inmediato frente a este desarrollo
es la de'por qué se 0ptarpor‘estas formas instituciondles de centrali-
zacibén, con sus caracterlstlcas de paralellsmo y de relaciones
potencialmente antagonlcas con los sectores polltlco admlnlstratlvos '
trad1c1onales, ¥y no por un robustecimiento de esos sectores. '

La respuesta probablemente t1ene que ver con ciertos rasgos

7 generales del sistema polltlco que se prolongan en un c1erto sentldo,

hasta 1964.

Prlmero, la naturaleza cllentellstlca ¥y reglonallsta del 51stema
llevd a 1a const1tuc1on de una burocracia tradicional y prebendarla, en
absoluto identificada con las tareas y procesos de modernizacién capl-
tallsta, carente de las nueVas capac1dades que comenzaban a ex1g1rse
de la act1v1dad estatal y con deblles lazos de lealtad al poder
eJecutlvo. ’

El Depatrtamento Administrativo del Servicio Pablico (DASP),”
creado por Vargas en 1938, perseguia precisamenteé la finalidad, entre

otras, de crear una burocracia moderna, bajo control del ejecutivo.l08/

107/ Jorge Vianna Monteiro y Luiz Roberto Azevedo Cunha, Alguns
Aspectos da Evolugao do Planejamento Econdmico no Brasil (1934~

1963), en op.cit., p.6.
108/ T.E.Skidmore, op.cit., pp.34-35.

/En segundo
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- En .segundo lugar, esa misma naturaleza hacia de la administracidn
una estryctura de ceatnos de: auforidad mas o menos feudalizados,
con una distribucidn. presidencial,de las posiciones cupulares que
atendia primordialmente.a las ne¢esidades. de equilibrio politico
Yy preseryacién»de alianzasy en una pripera etapa. segﬁn criterios

regionales;’ que posteriormente fueron progrg§1vamente deV1n1endo mas
5001ales y de alcance més nacional. . 1 L

Ep esas cond1c1ones, el comport;mlento dél eJecﬁtlvo,'orlentadp
hac1a la creac1on de un sector paralelo dentro del estado que leh“rq
permltlera absorber 1as tendenc1as modernlz;ntes preséntes en sectores

de burgue51a o sectores medlos, 51n confllcto con la burocrac1a tradl-

cional y soslayando las determ1nac1ones mas polltlcas en la generac1on

; A

de 1as p05101ones mlnlsterlales y burocratlcas, aparece como rac1onal.

Vale la pena destacgr uha conc1u51on que se ha obtenldo del
anallsls del perlodo coﬂélderado 109/ el problema de la plan1f1cac16n

N RN RANEEE BN

se centrd mas en la n001on de la deseabllldad de un organo de comando

unlco para la economla que en torno a 1a 1dea del plan, y esa asplra;
clon a una dlre001on econ;mlca centrallzada se pfbi;néo hasta el presente.
5 .
De hecho, uno de los ultlmos 6rganos creados durante el ; ‘ }
.perlodo la Comlslon de Planeamlento Economlco (CPE) tuvo un S

¥ “t &

caracter nltldamepte supra-mlnlsterlal, e 1ntentaba 1nst1tu01ona11zar

la exper1enc1a de 1a CNE con sus ampllas atr1buc1ones de control

Cer e St 7 e N o ..1

. economlco.

S n . . v

En el perlodo posterlor a 1945, la 1dea de un organo centra115
zador de la 1ntervenc10n regulatorla estatal se mantuvo viva éﬁ“)‘
términos de dos 1n101at1vas, pese a la 1nex1sten01a de experiéhciési"
51m11ares a las del pasado,. IR :

‘

vy 4 ! . ) .
109/ Jorge Vlanna Montelro y Luiz Roberto Azevedo Cunha, Alguns
Aspectos da Evolugao do Planegamento Economlco no Bra51l

Y Eo01t°, pp 5 y 23'; ' - o v

[ A . S AR o
‘+/Por ana

E .

-



-

-

-~ 93 «

Por una parte. se alo la tentatlva de ctéﬁ%ibn de un Mlnlsterlo

-

de Economla, a traves de ﬁh proyecto presentada en la Camara de
D1putagbs en 1950. Por Hbra, en 1952 el Pre51dente Vargas‘propuso

la qreac;on de hn Conseao de Cpordlnaclén ¥ Planeamlento en el contexto
de la reforma admlnlstratTva ‘fmpul sada por el mlsmO‘pre51dente.

Es 1nteresante subrayar que esta propuesta fue vetada por una comisidn

i 3 SH OQEove st s Hc;l

1nterpart1dar1a, veto que Vargas acepto dentro del esplrltu conc111a-

b

~torio ccn que enfrento a 1as fuerzas polltlcas en termlnos del
problema de la reforma admlnlstratlva. ' "

Ademas del conflicto entre eJecutlvo y sectores administrativos
SRS IGS LT 200} R T
trad1c1ona1es - con el 1ngred1ente de la determ1nac1on més politica
que afectaba a 1os mlnlsterlos c1351cos - el perlodo que comienza-
LA T ey o Y P

en 1946 abre parabel eJecutlvo un nuevo frente. el poder legislativo.

En esas cond1c1ones, se 1n1c1a el proceso de crea01on ¥

AL P [ [T SR ¥ P

prollferac1éq de formas organlzac1ona1es, v1nculadas al eaecutlvo y

o

L

prov1stas de una autonomla relatlva frente al leglslatlvo ¥ los sectores

~ ‘4

c1a51cos de lq admlnlstraclon.
AERE S I BRI T
De entre‘ellas, se destacan ‘el Banco Nac1onal de’ Desarrollo

O ” kl‘_ . vy )

(BNDE) creado en 1952 y el DASP que cobro 1mportan01a por su f‘

st

S Ty L
relacién con el Plan SALTE y por 8u papel en la elaboraczon

P L Pl

¥ consolldac1on del presqpuesto federal.

f‘

Estas 1nst1tuC1ones, y muy en espec1al el BNDE constltuyen

e1 caldo de cultlvo xnlclal para el surglmlento y consolldac1on de la

PO

tecnoburocrac1a, que devendra un sector soc1al 81gn1flcat1vo ya
a3 i )
hac1a 1964,

i < EAy s e e g e ] e A 0 -

El hecho de que ellas $e 1nst1tuyeron én efectlvos centros

S,

de declslon, se ve palmarlamente en el caso del BNDE 110/

110/ Jorge Vianna Montelro y Lu1z Roberto Azevedo’ Cunha,‘ apicits.,
Pps15-17. . o R wt .

e s
e e

/Veeo5e permitid
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.e.8€ perm1t10 dl BNDE flexlbllldad en la elecclon de
.prioridadés para la asignacién de recursos. De esta
‘forma, las criterios de prioridad establecidos por el’ s
"BNDE pasaron a tener gran importancia, pues expresaban

;... ‘el énfdsis de'la inversidn en 1l economia...hasta 1956, los
criterios y,prioridades establecidos por el BNDE...signifi-

' caron una orlentaclon bien deflnlda de la polltlca de,
invergiones.' - ¢

.',‘v' I '::'(

.Este’ desempeﬁb de ‘Ta furcidn deC1sor1a no se reallzo de manera
pacifica. Asiy por eJemplo, dUrante toda la epoca de relevan01a del
DASP, éste mantuvo un conflicto’ de poderes ablerto con el Mlnlsterlo
+de  Haciehda., -0 T RLe

‘Durante el pericdo examlnado, comlenza tamblen a cobrar,

B +
oaioc

relevancid el désempefio’ de’ la fUn01on adapta01on-evaluac1on y de
coordinacién a nivel del podér” egecutlvo. ‘ T

La Constitucidrn dd: 1946 cred un Consejo Nacional de Economla
como ‘drganc consultivo e 1nformét1v0, cuya competen01é ré51d1a en -
estudiar la vidd- economlca dél ‘pais y sugerlr al poder respectlvo las
medldas que considerare necesarias. La actividad mas relevante'
realizada por el CNE'résidid’ en la producc:on de 1nformes “anuales
gsobre la situacibn. econdmica’, 'y dé ‘los qUe ge ha dlcho que estlmularon,
bien por el andlisis ‘estructural’ de’ 1a“econom1a bra511ena, ya por
sugerencias especificas, el planeamlénto econdmico global 111/
A su vez,! al:interior del BNDE. sé cred un Departamento e Economla
que pasé:. & cumplir funcioned” atifloghs. oo e et
3, A partir:de 1956, el probléma-dé la planifitatidn se déépiaéé,
en cuanto al foco de interés, hacia la idea del plan, y la asplra—' h
cibén a .una.direccidn:econdémica. centralizada se’ fu51ono con ‘la 1dea
de un ministerio dé'planificaciédn, intimamenté . vinculado a’ 1a '

nocién de plan. -~W"“"”". e

ool v Dt e ST TUAX LS T T T
- . 1 hZ - N N M N

.3 —
P M

. b

P B R M )

114/ Jbrge Vianna Monteiro y Luiz Roberto Azevedo Cunha,
’ oEocit-, pol9o

. /El itinerario
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El 1t1nerar10 de esa idea es; a grandes 1*asgos, el 51gu1ente.

en 1956 durante el gobierno del Prx ~esidente Kubitschek, se cred un

' Consejo de Dessrrollo a nivel presidencial, que condujo la elaboracidn

¥ ejecucidn del Programa de Metas; en 1951 el presidente Quadros

redefinié esze consejo en ternlnoo u° una Comisibn Na01ona1 de

Planeamiento (COPLAN), también dlrectamnnfe responsable ante el
presidente. Durante la primsra época del gobiernc Goulart, adqu1rié

preemlneﬂola la posicidn de Mlnlstro de Planeamlento, desempefiada

por Cel Turtado ccmo ministro sin cartera, pesn a la subsistencia

de la COPLAN derogada formalmente sblo exn mayo de 1964, En julio

de 1963, el ministerio de planeamiento fue reompl ado por un nueVo

brgarno, la Coordlruc' on de Plane miento Naciocnal, que supuestameante
continuaria la implementacidn ‘Gel Plan rleralo De estas experiencias
la Gnica exitosa es la del C ‘cnsejo de Desalrolle, llgaaa gl Programa
de Metas. o I_

A1 comenzar el gobierno Castelo Brénoo, se designé Ministro
Extrzordinario de Pl aqeamlenuo ¥y Corrdlﬁac1~n Ge ne"al & Roberto
Cempos, situacidn que se consolldo con la reforma adm;nls+ratlva de
196? al crearse un Mln"sterlo de Plancamiento ¥y Cocrdlna01on General.

De sde 1907 hasta la fecha, el sector lnbtluucwona¢ d1fe*4nc1ado
en te”quo de funciones de planlflca01on dcmtro de el conjunto ue
anaratos de estado sdlo ha sido objeto de contlnuaacs eSqu”?Cu de
robuste01 rto°' No obstante, la ev1den“1a gue pzopc;c1onﬂy tauto
los andlisis mas “1guiooos como la que se obtiene a un nivel mas
impresionistico, apuntan a la hlpO e51s de que las actividades desple-
gadas por el sector 1nst1tuc1onal Iormalmente orientado hacia la
planificacidén no han tenldo un susterto adecuddo en centros efectivos
de toma de dnc151ones, en otras palabras, el sector de rlanlflca01on no
se ha lcgrado constituir en una instancia de ¢entralizacidn efectiva
de la actividad ‘regulatoria éstatal. AU

La peculiaridad que presenta este fendmeno es gue €l no es el

reflejo de un hipotético debilitamiento del dirigismo estatal,

/posterior a
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posterior a 1954 y producto del neoliberalismo que parece haber corientado

2

a la economia bracsilefla desde entouces.

Por el contrario, durante los Gltimos. quince afics los centros
estatales de decisidn, ceonstituidos en unidades de comando o control
de los procesos scciales y econdmicos, han proliferado ccusiderable-
mente.

Ademis, esa proliferacidn de centros de decisidn ha ido
acompafiada de un robustecimiento del ejecutivo, producto del régimen

«
autoritario: la formulacidn de las politicas se ha podido hacer casi Y
en aislamiento de la sociedad civil, por medio de simples decretos.del
ejecutivo, con una eficacia antes inexistente y con un radio de accion
practicamente ilimitado; esa tendencia se acentud aln nés después de
1968, al conferirsele poderes mis fuertes al ejecutive.iiz/-

Por otra parte, las tendencias hacia la consclidacién de un
centro de decisién hegembdnico en la formulacidn, implementaciébn y
acompafiamiento de las politicas, no han estado ausentes desde 1964:
la peculiaridad reside en que sus dinamicae han soslayado, hasta muy
recientemente, al sector de planificacidn.

Hasta 1967, durante el gobierno Castelo Bramco, la conduccidn
de la politica eccndmica estuvo a cargo de un binomio integrado por
Roberto Campes y Octavio Gouveia de Bulhoes,. el primero como Ministro
de Planeamiento y Coordinacidn General y el segundo como Ministro
de Hacienda. De esta manera, y quizés pof primera vez - exceptuando

la experiencia del Programa de Metas - se dio una direccidn homogénea

Yy estable de la politica econdmica y social -113/: Co »
112/ Wilson Suzigan, Industrializagao e Politica Economica: Uma - »

Interpretagao em Perspectiva Histbérica, en Pesquisa e Plane~
Jzmento Economico, vol.5, diciembre 1975, No2, PP.470-471.

113/ R.M. Schnelder, The Polltlcal System of Bragzil, Columbla Unlver51ty
Press, 1971, pp.l149-150. s

/"Sintiéndose en
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"Sintiéndose en gran medida libres de las.consideraciones
. de viabilidad politica que habian condlclonado los anterlores
esfuerzos de estabilizacibén ccn los que habian estado ’
asocisdos en una 1 otra capacidad desde el .gohierno Dutra,
"Campes y Octavio Bulhoes ad0ufarnn ur punto de vista
esencialmente ‘tecnocirético’ respecto de los complejos
preblemas de la politica econdmica. Su diagnéstico ro
diferia radicalmente del de los documentos de planificacildn
aantericres, aun de aquellos del gobierno Goulart. Bl contraste
significativo residia en la determinacién del nusvo equipo
de continuar hasta la plena implementacidn de las medidas,
confiando er que el Precidente les extenderia su pleno
apoyo ¥y gque no sacrificaria las medidas de estabilizacidn
fln%nCler” frente a las inevitables protestas politicas del
tor tr*‘"Jo (sobre 1a congela01un dz salariocs) y de los
produhiorb' (sobre restricciones crediticiss)...pcr propia
aditiaidn propenco al vicio "no brasilefic’ de racicrnalidad
excesiva, Campos estava determinado a gue; por una vez, UlOS
piaines técnicamente ‘correctos'! no se iban a diluir o a ser
negeciados frente a la critica pliblica. Con Bulhezs como
Mirnietro de Facienda ¥ con ascciados profesisnales cercanos,
m&s gue cou politicos o firenciercs, a cargo del Banco. de
Brazil y el...BENCE, el gebierno disporia...de un equipo hemo=
génec ¥y en gran medida armoniosCe..'ls

te, la rreszncia de Bulhass en el Miristerio de

=]
ce

Ciertame

Hacienda es de gran 1m,3rtanc a, ¥a que no sélo ermitia'meutralizar
b} 1 A 3

o 9

-

al rival ciicic e unvs0 tor de planlflca01on emergente, sino por la

inversa, integrarlo plehamente a las tareas de goblernoa' j

Sin embé go, es 1ndud hle que la concepcidn de Roberto Canpos
asignaba a las tareas de DLaﬁ“fLC&Clon un al*o graao do 1nclu51v1dad
¥y un gran alcance en la direccidn econdmica, y que ademis depositaba
una confianza 51gn1flcat1va en la idea de planlllcac1oqoﬂ Ello se_;
transparenta en el tlpo de ra01onal1dad -~ global, compren51va, Iormal -
que subydce al Plan Decena’ de Desarrollo Econdmico P Soc1al ﬁ/

A partir de alli, y cons 1derando que en el blnomlo Campos~
Bulhoes el pvlmero ‘parece haber Jugado un papel domlnante, se puede
inferir que al sector de planlflcaclon Je habria cabido una situacidn
de privilegio en cuanto efectiva instancia centralizadord de Ia actividad

regulatoria estatal.

%/ Véase la segunda parte de este trabajo.
/Después de
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Después de 1967, con el advenimiento del gobiernc Costa e Silva,
el cargo de Ministro de Planeamiento y Coordinacidn pasd a ser ccupado
por Helio Beltrao, cuya concepcidn de la planificacidin parece haber
sido mucho mis restringida que la de Roterto Campos, y con un
énfasis importante en funciones de administracidén pfivlica propiamente
tales;' " k

M&s importante que lo anterior es el heche d2 que el nuevo
ministre se integrd a un equipo en que la poéicién dominante pasd
a ser desempefiada por el Ministro de Hacienda, Antonic Delfim Hetto 114/:

"La posicién critica de Ministro de Eacienda fue encargada
a Antonio Delfim Nettco..quien...habria de jugar un papel
miés importantez...gue su predecesor. Con la reistivamente
estrecha cooperacidén del presidente del Bamnco Céntrale...,
del presidente del Banco de Brasil,...y del presidente.

del (BNDE), Delfim se encontrsba en upa posicidén para
implementar su prograne mas fuerte que la de ningin
minigtro de hacienda antes de 1964. Una de las razones
bizicas para la creciente influencia del Ministro de
Hacienda fue el caracter del nuevo Ministro de Planeamiento...
En agudo contraste con el extenso &mbito de la autoridad de
Roverto Campos como mieubro dominante del gabinete durante
¢l gecbierno Castelo Branco, este experimentado técnico cn
administracidén piblica estaba destinado a jugar un papel
mencs relevante en el nuevo gabinete...{Beltrao) aceptd

el alcance reducido del Ministerio de Planeamiento en el
esquema administrativo del (gobierno) Costa e Silva."

Asi, se abre un periodo, que va hasta 1973, que ha sido
caracterizado en:téfmiﬁds de una céordinacién de.facto de la politica
econémicé por el Ministro de Hacienda - Delfim Netto cdntiﬁué en
el cargo durante el gobierno Carrastazi Medici - éjércida en él'
dmbito del Consejo Monetario Nacional (CMN). o

Este periodo de predomiﬁio del Ministerio de Hacienda presenta
como principal'rasgo el dé la emergencia de‘un nuevo tipo de

organizacidén para la formulacién y acompafiamiento de la politica

'114/ R.M.Schneider, op.cit., p.209.

4 .
/econbmica: los
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econdmica: los colegiados o consejos, integrados por ministros de
estado y miembros de érganos economlcos de ctpula.l115/

Estas formas organlzac1onales ‘tuvieron inicialmente el proposito
de servir como drganos de politica sectorial, pero algunas cobraron
un peso especifico'mayofi enfrandb‘a subordinar a los propios minis-
terios.

Asi NE;‘CMN era originalmente un 6rgano de politica mone taria,
pero 11_6./ | | |

"...con la transférencia del céntro de decisién de la politica
econdmica para el Ministerio de Hacienda, el CHN, bajo la
presidencia-del -Ministro de Hacienda, se tratisformd en el

verdadero drgano normativo de toda la politica econdmica
gubernamental Y del acompaﬁamlento global de esa politica."”

De esta manera, en un esquema de la estructura de autoridad
caracterlstlca del perlodo, habrla gue dlstlngulr cuatro niveles: un
primer nivel, ocupado por el CMN, un segundo nlvel, en el que se
encuentran los restantes -consejos -interministeriales, "cuyas resoluciones
son vinculantes para los ministerios; un tercero, ocupado por los
ministerios; y un cuarto, ocupadb'bg}‘ias entidades mas relevantes de
la administracidn indirecta (autarquias, economias mixtas, fundaciones,
empresas publlcas)., £l Cuadro v muestra. graflcamente esta estructura.

Una prlmera cuestlon que, es necesarlo digcutir en relacibn
con este perlodo se reflere al grado de efectiva centrallzac1on que

se alcanzo.

PN e .. -

15/ . Jorge Vianha Monteiro, Sobre-a Teoria da-Organizagao: Beonomica,
en op.cit., passim; Jorge:Vianna Monteiro y ‘Luiz Roberto Azevedo
Cunha, A Organizag¢ao do Planegamento Economico: O Caso Brasileiro,
en op.cit., passim; Jorge Vianna Monteiro y Luiz Roberto Azevedo
Cunha, Alguns Aspectos da Evolugao do Planejamento Economico no
Brasil (1934-1963), en op.cit., p.23; Wilson Suzigan, Industria-
lizagao e Politica Economica: Uma Interpretagao em Perspectiva
Histérica, en op.cit., pp.470-471.

116/ Wilson Suzigan, Industrializagao e Politica Economica: Uma
Interpretagao em Perspectiva Historica, en op.cit., p.471.

/Cuadro V .
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. w..: ~ . .:Cuadro .V .
(PN LRI NN R A oAy

“' BRASTL ° ORGANIZAGION ‘GUBERNAMENTAL: =~ = = 7
STy R 2 NIVELES.:DB BECESION -““141{967/1973 e

= PR S DIt I B O

; Consejo Monetario Nacional (CMN)
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Banco Central (BC), Banco “do’ Bra81l (BB) ’
vt

' Bancg Nac1ona& de Desarrollo Economlco (BNDEY

Super1ntendénc1a Naclonal ae Abaste01m1ento (SUNAB)

‘Jorge Vianna Monteivb i Sobre a Teorla daHOIganlzaqao
Economlca, gnoPsCite, Po23.. B [
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En efecto, se puede llegar inadvertidamente a la condlusién
de que la hegemonza alcanzada por. el Ministro de Hacienda a.trayeés: .
del CMN ¥y el resto del sistema de consejos interministeriales sobre - .-
la economla fue absoluto. . _

Si bien no . se ha dlspuesto de analisis empiricos para el
periodo sobre esta ma@er;a, vale la pena puntualizar algunas L
consideracicﬁes que implican introducir.una nota de cautela en la. -
apreciacioén del pfoblema._ :. i' L e -

Primerp, las posibilidades de control del Ministro de Hacienda
tienen que hgbérse visto_lipitaqé§ por su capacidad para colocar
persoﬁas de su equipo - confiables y responsables ante €l - en las
dlversas poslclones estrateglcas."‘,.

El sistema. de consejos 1nterm1nlster1ales sienta. la oportunis .

.dad - establece la base estructural formal,,podrla .decirse - para.que

un determ;nado;m;nlstrg“adqulgpg_gn:mapcadoppredpm;nlp,‘por su o
presencia simultdnea .en varios.consejos. .De heche, en.un sistema .de.
esa néturaleza;ﬁn buen indicador del poder ligado.a la.posicién . lo.:..
constituye el grado de ésa presencia simulténea. Sin embargo,:aﬁn
una persona con la capac1dad de trabggo de Delfim Netto g/ tiene..que .
descansar en un conaunto de personas .leales, que puedan decidir .,.-..
auténomamente dggtro»dGJAa”loglca.dq la conduccién y lo suficiente-
mente crifefioséé doﬁé'baraVObﬁsﬁlfarlé cuando sea del céSoQ“?

 Un 1ndlclo de que esa orblta de 1nf1uenc1a se agota, lo -
constltuye el hecho de vue Delflm Netto, ‘convertido ahora en Mlnlstro-
Jefe de la Secretaria de,Planeamlepto SSBPLAN), estaba encontrando
dificultades.en-septiémbre.db 1979 parea ‘proveer puestos en bdrganos

vinculados o integrantes de SEPLAN.

&/ AL parecer, 1ngred1ente 1mportante de su carisma, seOﬁn resultd
de varlas entrev1stas llevadas. a cabo en Bra8111a, en septiembre
de 1979. : 4

Tne

/En segundo
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En segundo lugar, se tlende a tener la 1magen de que en un

sistema’'tomo el brasilefic el sector piblico y el conJunto de aparatos

v,~ .. ., !H.-'

de estado son iin b10que monolitico. Si bien el congunto descansa

en ‘una ‘comhnalidad de orientaciones y sentldos ba51cos, hay a la
vez tendencias antagdnicas, 1ntereses contradlctorlos y lucha 1ntra—

burocratica, 'en ultimo caso, por una esp901e ‘de dlsp081c1on
"natural a buscar el robustec1m1ento y expan31on del proplo
sector - o por 16" menos a conservar las p051c10nes y étr1buc1ones
presentes - sino por determlnaclones generales mas 1deolog1cas.
uha administracién®né es nunéa un mecanlsmo, con. todas 1as plezas
bien ehcajidas y lubricadas. ) ‘ o

A81, en el 1ntér10r ‘del slstema de anseJOS 1nterm1nlster1ales,
pese a la clara predominancia del CMN, se ha destacado el peso especifico
que adquirié el CdnSeJO Intermlnlsterlal de- Prec1os (CIP) 117/, de donde
se infiere que, o blen ‘el’ CIP es redundante L en el caso de su'

control absoluto’ dééde Ha01enda - dada Ya ex1stenc1a del CMN, o que'

‘

existieron focos de 1nf1uenc1a dlferenclaéos de Hac1enda y el CMN.

' Por otra parte, en un estudlo emplrlco sobre el 51stema de

s:’_'n 3

gobierno por coleglados en el perlodo, se 51enta la s1gu1ente prop051clon

I“".'
.

Bty R

referidd a la "vida 1nterna‘ del 51stema 118/

“Por netdsidades del control de 1a polltlca economlca .
.8 observd una vinculacidn ejecutiva de 1ds colefiaBos ‘4l
Ministerio 4 Haclenda. Resultan de alli ciertas ipeficiencias;
‘micréedondmicast en esa organizacién, tiales como: una
divisidn: de Areas .de .influencia éfntre: algunos ministerids:
las instrucciones bajan a los demis .niveles.de.la organizacién ;
‘reveébtidas de la ‘autoridad' del expedldor, introduciendo un
¢ -régimen:de canales priorltarlos, o de»'select1v1dad de
1nstru001ones' i , . , S

Btz

v

117/ Wilson Suzigan, Industrializagao e Politica Economica: Uma
Interpretacao em Perspectiva Historica, en op.cit.,. p. 471 ;. sobre
el CIP, véase Dionisio Dias Carmeiro Netto, Politica de Controle
de-: Preqos Industziais - Perspectlva Teofica e Analise Instltu—<
cional da Experiencia Brasileira, en F. Rézende -et.alli, ' %
Aspectos da Participagao do Governo na Economia, op.cit:,p.152 y ss.

118/ Jorge Vianna Monteiro, Sobre a Teoria da Organizagao Economica,
en F. Rezende et alli, op.cit., p.26.:

]

/Aun cuando
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Aun cuaﬂdo ésa proposiciéﬁléﬁbfaya ia influéﬁcia;pfepondérante
de Hac1enda, lo que no estid en cuestlon, la imagen que propor01ona es la
de un slstema con un componente 1mportante de feudalizacién de la )
influencia, hlpote51s que parece bastante plau51ble si se con51dera
que con posterlorldad a 1973, al desaparecer la centralizacién que
se daba de facto en Hac1enda, la evidencia dlsponlble apunta a un
orden de cosas bastante desartlculado. EaE

De este modo, 1la conc1u516n a que se podrla llegar es que el
Ministerio-de- Haclenda 51gn1flco un 1mportante foco de centra112301on:

durante el perlodo, pero de nlnguna manera una 1nstan01a centrallzadora

.

oF

absoluta.

" Un segundo problema que plantea este fenomeno de centrallzaclon
es el de las condlclones que lo pOSlbllltan, no tanto en termlnos de'
las bases de poder en que descansa, 31no mas blen en referencla a la’
espec1f1c1dad 1nst1tuc1onal del fenomenO' opor que el Mlnlsterlo de
Haclenda, ¥ no e1 sector de plan1f10a01on°: Obv1amente, lo prlmero
tlene que ver con las caracterlstlcas personales de 1a persona que
'ocupo el cargo y con su representat1v1dad social ¥y polltlca.

Descartando la h1potes1s de un }esultado puramente accldental k/

“, e

lo prlmero que se puede destacar es el componente monetarlsta de la

'

olitlca economlca 1mp1ementada dada 1a 1mportanc1a de ese componente,

NS

parecerﬁa natural que se buscara robustecer el centro de dec1s1on
al que estan c1a51camente asoc1ados los 1nstrumentos flnan01eros de'

[ - o eI i

polltlca. .
Quizas de mayor 1mportanc1a gque lo anterlor‘gea la concepc1on de

la planlflca01on sustentada, no,tanto en termlnos de la v151on,mas

"adm1n13trat1v1sta“ defendlda por eL Mlnlstro de PlaneamlentOJdurante

el gobierno Costa e Sllva, 51no mAs blen en cuantO‘a 1a ver51on

_/ No porque deba descartarselo a priori, slno»porque ella no exime
de explorar otras hipdtesis de naturaleza mis “determlna01onlstah
En definitiva, 56lo una investigacidn empirica en profundidad
permitiria elegir entre unas y otras.

/especifica de
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especlflca de la léglca de la 1nterven01on estat } que es caracteristica
a ln .; R 4

del entonces Mlnlstro de Ha01enda.

1 [N - Kl . s i r

i
En efecto. pese al consenso ba51co que une a la tecnoburocracla
) g
en torno a dos rasgos esen01ales del 51stema - Bu, caracter capltallsta
v . ’
Yy la necesldad de la 1ntervenclon estatal planlflcada ~ es poslble

o

dlstlngulr dos v1s;ones rlvales en torno a la connota01on de la idea -

de plan1f1cac10n.

R T A S B V- S TN Rt

. La prlmera, hlstorlcamente qulzas expresada de modo mas .
v

patente por Roberto Campos, podrla cal1f1carse de, mas rac1onallsta

(y, en un, clerto sentldo, de mas mecanlca). Desde este punto de .

vlsta, el problema fundamental de la plan1ficac1on es 01ent1f1co-

tecnlco. la dlflcultad se re§uelve prlmordlalmente por vias analltlcas,
med1ante una expre31on adecuada de 1a legalldad 1nmanente al mov1m1ento
de la economla, de la cual se puede 1pfer1r una 1ntervenc1on raclonal
sobre ese mov1m1ento.; A51, los fenomenoé polltlcos pasan a. ser - un
re51duol- en sentldo paretlano - qulzas 1nerrad1cable, pero. que no afectan
a lo esenclal del problema desde ,una actltud "1ngenua“ se. 1os puede ,
1gnorar o reclamar que  se los e11m1ne, en una perspect1va mas "reallsta”
hes posible re51gnarse ante .8u presencla, °, buscar .una, d1v151on del

,trabaao en .que otros se hagan cargo de ellos,< L L venirr of

La segunda V181on podrla ethuetarsq de Erapmatlca,‘p por 10

T

. b
menos esa .e8s la noclon que en la cultura polltlca bra51lena se ‘ha

tendldo a asoc1ar con ella.. El proplo Delflm Netto le ha dado una

!

formulac1on 51ntet1cahy plastlca, al responder en 1967 a crltlcas

formuladas por Roberto Campos 119/: . e e
ﬂ”La 1mplementac1on de una polltlca economlca requlere L
dé una ‘gran dosis de suerte, mucho’ oficid ¥ 4n duro

;-¢8fuerzo..«Cuando se aplican soluciones- hlpotetlc&s PR
51empre hiy que tener presente la exlsten01a de margenes

dé error.’ e

i

PR - .

119/ ReMaSchneider; 0p.Cite, Pe2lFe =z i ook oo

[
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Desde este punto de vista, prlvileglar al sector de planlflcaclon
en cuanto 1ocus 1nst1tuclona1 en el que tiene su.residencia una racio-
nalldad global, actual o potencxal de naturaleza. superior. - esto es,
un saber valldo sobre la econom;a ¥ la sociedad, del ‘que se infiere
nna practlca ciehtlficamente avalada - es un sinsentido. ,”‘”

En’ efecto, puesto que esa racionalidad es dudosa, ¥ dado que
la accidén es una mixtura de 1ngred1entes, de entre los cuales la buena
o mala fortuna no es al menos jimportante, el sector de planificacidn
es perfectamente intercambiable con otros centros de decisidén para
la flnalldad de 1ntentar un proceso de centralizacién de la actividad
estatal, gglxg que ex1stan otros elementos en la situacién queé ‘Hagan
aconse jable 1nc11narse _por planlflcaclon,.o que indiquen la conveniencia
de dejar a Plan1f1cac1on en una poslclon subordinada. Lot

Segun se 1nd1co .en otro lugar de este -txebajo t/ una hipdtesis
plau51ble que pgede dar cuenta de la preferencia -por Haciends revelada
en el perlodo 1967 1973, dice relacidn con el .bipeo de #inculos jue
se establecen entre sector publlco ~ esto.esy- tecnoburocracia o:
burguesia de esrado -y sector prlvado - las capab. sociales ligadas
a la gran emprésa prlvada (nacional, multinaciopal o na01ona1—
multinacional). . T T IR

VLo "o v

En la constelac1on 1deologlca tecnoburocratlca, no-es: sélo el.

‘.,

"estatlsmo" o el expan51onlsmo estatal el rasgo dominantey Xa-

tecnoburocrac1a tlende también a asumlr un punto de vista mas globall—
zante respecto del proceso de acumnlac1on,,y representa por tanto -
1ntereses generales - con mayor rlgor, exigengias generales - en-:ﬁﬁ“
relacién con ese proceso. Ello encuentra su expresidn -en la nocidn

de una 1ntervenc10n planlflcada en. -1a- economia, y es por eso:que la’idea
de planlflca01on y lag practlcas de. planificacién sen connaturales’ &

la tecnoburocrac1a.'ellos constltuyen el punto de vlsta‘tecncburocratlco
por excelenc1a. B . S S R ot

g/sféaéenlé 3qguﬁd% parté dgveste'trabgjq;“II;.parégrafo‘k;nl. i

AR :

/De esta
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35;3”3;15}ﬁng.estasmanerag-tantowén‘térm&h&%”de"uﬁa etricta 18gica de‘
poder..como . en razdn -de su propia haturaléha'y func1on, el sector de
rp;anificaciénxvauaésermunu1dbus"in§%3£fhc§‘on51 pr1v1leg1ado por la
tecnoburocracia: es alli‘dondefpuede‘llegar a” adqulrlr su max1ma

fortaleza, y.alnra.alterar 51gn1f1cativamente 1as relac1ones entre

v,
- 1 .

los sectores, dominantes. A

Si-para el.sector privads todd exbansiéﬁ“éstatal es pellgrosa
- :algo sobre loicual los distintos- trpos ‘de dlscurso 51empre hacen_t

hlncaple, indepemdientemente de cuil sea el sentldo efect1vo'de1

P teq

proceso .~ mas loi'€s una ¢reciente’ preponderanc1a "det sector de

EIS SOM e

plaglflgacxgn en jel seno.‘del ‘estado. 'De alll’ “Sirge la nece51dad de
up equilibrias: .no‘se puede meghr o Fedhazar &1 sector de‘planlflcac1on
- 0 porque es necesarioa?o*pdrque-ell&°1mpllcar1a atentar contra un

1nt¢res tecnoburocrético ekencial, o ambas cdsss a'la vez - pero es

V. L& ‘('

-necesario- limitarlo, establetiendo e 1nstituclonallzando centros de

. RE
- - N I B M
D Y R . . s « '

decisidn-que;.lo contrabalanceen. ' *

J

De, esta:manera, seria posible~ individualizar condlclones més

Can
3

generales que éxplicartan-la relativa hegémonié de HaC1enda durante

i

PR

el periodo 1967-1973, = ~ » ‘s i o CETLA
L, Con el advenimiento del goblerno Garrastazu Med1c1 en 1909,

el; Ministerio. de “Planeamients' pasd’ g der conduci&o por Joad Paulo dos

BEFTLTN

Reis Velloso,- quien habia:eéstade a cargo pr1Mero del scrltorlo de

,'. A ..

Pesquisa e Analise Economica (EPEA) ¥y despues de IPEA - cuando el prlmero
se transformp en wel.segundd - tahth’ duraﬁie el perlodo de Roberto |
Campos-como.més: tarde-bajo’ Helio Béltrao. "

,
ayy e T r X b

341, parécer, VYelloso tenis: vinculos” mhs estrechos con 1a escue1a|

- T
"

.de pensamiento representadd ‘por R&beFto’ Campos, Ng en razon de ello
pudo servir :de .puente entré’ ‘168 sectorés” "castellstas" y el sector
tecqograt;ce m&s nacionalista. - Pero a'la vez, “de’ sér ello ‘asi, 1a ‘
concepcidn de la planificacibn sustentada por Velloso debe habef 5150
més racionalista y comprensiva que la de su predecesor, ¥y ti’“é que’

haber apuntado a un fortalecimiento ‘aét “gector dé' planlflcac1on.

as e, /En todo
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En, todo caso, hasta 1974 sblo parecen, haherse 1ntroduc1do dos
_:reformas 1mportantes en el sector de planlflcac10n, sqbre las que es
‘d1f1c1l .indicar en que sentldo pueden haber modificado. la p051c1on del
sector en cuanto centro de decls1on' por una parte, la 1nstaura01on :
del Programa de, ; Acompafianiento de la acc16n gubernamental y su
posterlor exten81on'al segulmlento de los planes nac1ona1es por otra,
la crea01on en 1972 del Sistema de Planeamlento Federa1.120/

_ Con el advenlmlento del goblerno Gelsel, el cargo de Mlnlstro ‘de
Hac1enda lo ocupo Mario Henrique Slmonsen ¥y con;untamente con el fin
de la hegemonla de ese mlnlsterlo y el CMN, se produJeron camblos
formales 1mportantes en el sector de planlflcaclon. Es p051b1e que .
eso0s camblos se expllquen en termlnos de ung, concepc1on compartlda por
Velloso y Slmonsen, caracterlzada por un. enfa51s en 91 papel de la
racionalidad econémlco admlnxstratlva,, ,

En efecto, en v1rtud de la ley NQ6036 de prlmero de mayo de 19?4
se suprlmlo el Mlnlsterlo de Planeamlento y Coordina01on General y . .
se cred en su reemplazo 1a Secretarla de Planeamlénfo (SbPLAN), como
organo de asesoramlento 1nmed1ato del Pre51dente de la Republlca.

A la vez, la misma ley 1nst1tuyo un Conseao de Desarrollo Economico
(CDE), pre51d1do por el proplo Presidente de la Repﬁbllca, e 1ntegrado
por el Ministro de Haclenda, el de Industrla Y. Comer01o, el de .
Agrlculturai el de Interlor Y por el Mlnlstro-Jefe de SHPLAN, quien
actlia como Secretarlo General del ConseJo. _ ,- )

Posterlormente, por Ley NQ6118 de nueve de octubre de 19?4, se
.‘creo un ConseJO de Desarrollo Social (CDS), pre51d1do tamblen por el
Preszdente de la Republlca, -] 1ntegrado por lbs Mlnlstros de Educac1on
¥y Cultura, Trabago Sqlud Interlor, Previsidn y A51stenc1a Soc1al R4
el Mlnlstro-Jefe de SEPLAN,.que es su Secretarlo General th/ '

120/ Véase: Brasil. -Encuesta a los Sistemas NacionaleSee., Op.cite,
Anexo I. = . . . NN o ) . - o

121/ Ibid. . Lo e ot e T

/Desde el
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Desde e1 punto dg ylgta de la potenc1al 1nfluen01a vlnculada al

cargo, el camblo mas d£0151VO d1ce relaclon con el status 1pst1tuc10nal
del nuevo mlnlstro de planeémigﬂto. Ln efecto, el Jefe de.éﬁPLAN es .
Mlnlstro de Estado tltular del organo, y como tal es Mlnlstro-Jefe,,:_
asesor 1nmed1ato del Pre51dente, al mlsmo n1ve1 que el Mlnlstro-Jefe
del Gablnete C1v11, el M1nlstro-Jefe del Gablnete Mllltar - la Pre51-'
den01a de la Republlca esta constltulda esenc1a1mente por ambps
gablnetes - el Mlnlstro-Jefe del Serv1c1o Nac1ona1 de Informac1ones
Y el Mlnlstro-Jefgid%l Estado Mayor de las Fuerzas Armadas. ‘
Este status de Mlnlstro-Jefe dlferenc1a al tltular de planlfl-__
cac1on de 1os.restantes mlnlstros y le permlte una re1a01on mucho

IR PO ’ ot

mas 1nmed1ata con.el Pre81dente de la Republlca y una 1nteracc10n

s W e o

muchlsxmo mas frecuente con el.l‘ W p . R —
La frecuen01a de esa 1nteracclon queda palmarlamente expuesta .

en, la existencia de una 1nst1tuc1on - cuyo grado de fofmalldad no ha‘

51do p051ble de determlnar - con51stente en reunlones diarias del

Pre51dente de la Republlca con el Mlnlstro-Jefe del Gablnete C1v11,'

el Mlnlstrp-Jefe del Serv101o Nac1ona1 de, Informaglones Y, el Ministro-,

Jefe de SEPLAN., e -

o~ . s - AR - sy 0t ‘ .
oo : AR SR L P I \’ In ST e

Por la 1nversa, los restantes Mlnlstros solo gozan. de la v1a,‘ \

-~ Y
IV :

c1a51ca de apceso al Pxe51dente. el tradlclonal despacho. S .
. Un tercer rasgo que presenta la reforma es. la de, manteﬂer para, A
el Mlnlstro—Jefe de SEPLAN la calidad de coordlnac;qp general, En ;:?$
cuanto a coordlna01on,,g1 Mlnlstro-Jefe tlene varlas atrlbuclones .espe-
c1f1cas. 1) auxlllar dlrectamente al_ Pre51dente de la Republ;ca en la
coprglnaclon, rev1516n y consolidacidn de los programas sector}§les Y.
reglonales ¥y en la elaboraclon de - la. programac1on general de Gobieruo;.
2) as1st1r al Pre31dente en, la coordlna01on del,51stema de. planeamlenté,
presupuesto y modernlzaclon administrativa, inclusoc en lo_tgg@gtghﬁlhw_
acompafiamiento.y ejecueidn. de:los plahes macionales-de desarrolls; 3)

asistir al Presidente en la coordinacidén de medidas relativas a politica de

o a P

¢ ahima /desarrollo econdmico
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rfdgsgrrq;loqqqonémico ¥y socialj 4) asistir al Presidente en la coordina-
Jp;én‘de lalgp}ética de desarrollo cientifico y tecnolbgico, principal-
mente en sus aspectos econdmico-financieros; 5) asistir al Presidente
en la coordinacidén de asuntos afines o interdependientes que interesan
a mas de un mlnlsterlo. | .
Esa Oltima atribucién es 1mportante porque la ley dlspone que

en esos casos, el Ministro Coordinador formplarad soluciones para la
decisidén final del Presidente de la Repfiblica, aun .cuando este Gltimo
puede designar para el caso especifigq a un ministro distinto del
Ministro-Jefe de SEPLAN.

De esta manera, el sector de planificacidén quedd considerablemente
_Trobustecido por lo menos en tres respectos: por sus amplias atribu~
ciones de coordinacidn; porque el Ministro-Jefe ocupa una posicidn
estratégica en dos Consejos -interministeriales de coordinacidn general ¥y
de nivel presidencial, que. abarcan tanto el.A&rea, econdmica como la
:gocial; y en razon ‘de_que’ ese Mlnlstro Jefe dlspone de canales de
acceso pr1v11eg1ado al Pre51dente de la Republlca. ' )

Esta nueva estructura se 1ntegro al: 51btema de goblerno ‘bor

”.conseaos 1nterm1nlster1ales que preexistla, sélo que ahora, al finalizar

1a’hegemonia relatlva ‘del Mlnlsterio ‘de Ha01enda, el- CMN se- v1o
desplazado, en cuanto consego 1nterm1nlster1a1 del prlmer nlvel, por
e) CDE.t/ P R Lo s»“s§~

Asi, por eJemplo, los nlveles de decisidn para el sector industrial
durante el periodo 1974-1978 podrian haber sido los siguientes: un
primep nivel, ocupado por el .CDE como institucibén coordinadora; un
segundo nlvel oc¢upado por una inst1tucxon ejecut1Va, centro del
81stema, el Conseao de Desarrollo Industrlal (CDI) y otros consejos
interministeriales: por eJemplo el ConseJo Intérmlnlsterlal de Precios;

un tercer nivel ocupado por los ministerios (Hacienda, Industria y

&/ EL CDS debe desempefiar una funcién similar en cuanto a
politica social.
/Comercio, etc.);



- 116 -

g L e RN . .
e . wj s N T, . R RS . B
. z N N l. o PR K Lo , o

-.Comercio, etc.); y un cuarto nlvel ocupado por dlversas 1nst1tuc1ones

f‘o,‘

~que se.pueden clasificar como sectorlales, reglonales, espe01flcas o)
- 4evapoyo- financiero. Teorlcamente, el CDE establece las d1rectrlces
generales por medio de exposiciones de motlvo y resolu01ones.122/

La pregunta que cabe hacer es si los camblos 1ntrodu01dos en
1974 y el cqp51gu1ente reforzamlento de 1a p051c1on del sector de
pplanlflcaclon.,1mpllcaron efectlvamente la consolldaclon de una nueva
instancia. de centralizacidn. ‘ ‘ ' - ‘

Parece existir consenso éobre el hecho que la hegemonla relativa
- de. -Hacienda desaparec1o -.0 se atenud con51derab1emente - pero 1la
escasa evidencia exlstente no trasluce pre01samente un orden’ de

cosas. en que esa hegemonia se haya desplazado hac1a planlflcaclon.”

(A3

~. AL, respecto del sector 1ndustr1al cuya estructura de goblerno

se jacaba de bosgue jar recién, se ha dlcho lo s1gu1ente 123/‘

‘i

. "El .cuadro:.institucional...es extremadamente compleao. Se
presenta fragmentado, con las xﬁst1tuc1ones ‘actuando de forma
compart1menta11zada, -consuna: art1culac1on precarla ;Y Sinees
coordinacidn. <« o Hay superpQ51c1on de fun01ones (en cuanto al
anallsls de proyectos, por eaemplo, ‘entre-las- instituciones de
polltlca ‘sectorialb, regtonal, fingnciera;y, a-veces, espe01f1cas),
conflictos e inconsistencias de criterios y obaetlvos. Y esos’
conflictos e inconsisténcias...fietien “costos""represéntados por
‘la 'mala asignacidn de. recurses: financigros y de. 1ncent1vos e
fiscales...El CDE, que fue creado para, entre otras cosas, h
ejercer (una) coordinacidn, se ha limitado a trazar directricés
que dlcanzan apenas’a. algunos sectores; ipndustriales®.

B R e .
2T e e 0 oot Y s (VLI PO :
: . CE ] P A e P
A A Fo
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a22/ Vease.-Jorge V. Monte;ro y Lulz Roberto A. Cunha, Iy Formulagao
da Politica Industrial no Brasil; y Wilson Buzigan, -
' “Politica Industrial no' Bnasil, ambos. en: Industria: Pollt;ca,
-« Instituigoes e Desenvolv1mento, W1lson Suz10an ed., IPEA/INPES,

_ .w}.monografia N928 A976. 0 7 o TR fae T
123/ Wilson Suzzgan, Polltlca fndustrlal no Brasil, en op.cit.,
pp.51l-52.
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El problema re31de en la 1nexlstepc1a de 1nvest1gac;ones para
ese sector - u otros, en sub81d10 - durante el periodo 1967-1973,

que permltleran determlnar si la unanlmemente recon001da hegemonia

de Hacienda s1gn1f1co una 51tua01on dlferente.

En todo caso, se reconoce la ex1stenc1a de algun grado de eficacia
coordlnadora al CDE para algunos subsectores 1ndustr1ales y, por otra
parte, es pos1b1e que el engulclamlento se haga respecto de patrones
de referenc1a dema51ado exlgentes. .

Se podrla entonces avanzar la hlpote51s de que, con posterlorldad

a 1973, desapare01o el efecto centrallzador que se proyectaba desde

“Hacienda ¥y el CMN, 51n que el sector de planxf1cac1on pudiera .

constituirse en un centro de de0151on analogo, o en todo caso
constituyéndolo solo de un modo atenuado.\
De esta manera, se podria decir que entre 19?# 1978 se produao una
relativa fragmentac1on y dlsper51on de centros_de decisidn.
- Por otra parte, esa 51tuac1on ha 51do v1sta, en el caso espe01f1co
delvsector 1ndustr1a1, como favorable para el sector empresarial _g&/

' "Se podrla argumentar que esa compleJldad y fragmenta01on...1nteresan
-al empresario..» (Es) evidente que la fragmenta01on beneficia al
empresario, que asi (tieme) asegurado un mayor nfumero de puertas
de acceso a las llamadas 'prebendas estatales "ﬁ/ . s

.

Independlentemente de lo que se plense acerca del costo involucrado

'en esa gananc1a en razdn de la verdadera marana burocratlca en que

el empresarlo tlene que moverse, hay aqui un claro eJemplo de como el
"interés" general del proceso de acumu1a01on, tutelado .por. el estado
y 51endo la plan1f1cac1on el 1nstrumento por excelenc1a de esa tutela,
puede entrar en contradlcclon con los dlversos 1ntereses espec1f1cos

que se agrupan en el sector privado.

124/ W1lson Suz1gan, Polltlca Industrlal no Bra51l en op.cit.,
pp.51-52. :

%/ En el original: benesses do Estado..

ki
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. £on el advenimientio -del gobierno . del presidente Figueiredo,
el cargo de Ministro-Jefe de SEPLAN -fue ocupado  por ‘algunos meses
por Mario Enrique Simonsen,'.para ser sucedido en 'agosto de: 1979 por - .
Antonio Delfim Netto. B T ST SR DU S P R '
Pese al corto tiempo due separa .este trabajo de los sucesgos
indicados, existe por un:lado la impresidn. des que el ex Ministro:de-
Hacienda  puede sacar un grah partido de las oportunidades que '
conlleva el cargo, y por otro hay evidencia de-una clara intemcidn
de convertir al sector de: planifitacidn.en una dinstancia centralizadora.
En efectoy.con fecha 26 de wmeptiembre de 1979, se cred: por
decreto presidencial- un nuevo’drgano. dentré.de.SEPLAN: la Secretaria -
Especial de Asuntos Econdmicos&)-c¢onila-finalidad: de asesorar:al = .1t
Ministro-Jefe en la formulacién de-lajpolitica econdmica y en el r '
acompaflamiento de su éjecucibne, . o - . o Lo
Las atributiones.de esta Seoretaria.Espectial pérmiten-al
Ministro-Jefe el contro}l:. de.los instruméntos!iprincipalés de politica
de que tradicienalmente dispone -Hacienda. ::Como-comsécuencia, 'ese

““ﬁltlmo mlnlsuerxo quedo relﬁgaao a un lugar secundarlo, y STPLAN

,v L - .

politlca economlca,g/ . r‘?--~f T T R .

.~ Bon:gtra parte, .a fines de octubre se agregd un-6rgano-adicitnal

a SEPLAN: una Secretaria:de Control -de-las Empresas Estatales,’

ingidiendo en un &rea estratégica para el conjunto-de.la ‘economia’

y su_control. . o RS C L ot o TERa
.- As] el fantasma del super-ministro y el supér-ministerio, iqué

encuentrd sus raices ya en los intentos de centralizacidn del :

- Estado Novo, adquiere finalmente corpdreidad. ¢ :-

Ahora bien, ello puede tener efectos importantes en el contexto .

institucional brasilefio,, trayendo consigo repercusiones ihsospedhada$§;

R . ‘ v ‘
&/ Durante el periodo que fue Minigtro-de Agricultura, Delfim Netto
logrd desplazar a la Comisidn Interministerial de Precios,
creando una Coordinadora de Abastecimiento y Precios. La CIP
venia actuando desde 1968,

/Por un
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'Por un lado, ése'procéso{imﬁliééllanuhificécién de las funciones
de adaptaclén-evaluaclon, coord1nac1on y dec151on. 1nst1tuc1onalmente,
SEPLAN deja de estar llmltada a 1a asesorla y coordlna01on globales,

Yy pasa a ser también una agen01a eJecutlva. Lo 1mportante es la
conaunclon de ambos aspectos 1as nuevas capac1dades eJecutlvas,

unidas a las func1ones de coordlnaclon adqulrldas en’ 1967 y reforzadas

‘en 1974, transforman a SEPLAN en un centro de de0151on que torna casi

superfluo al conaunto restante de sectores y los relega a una posic1on
de estricta subord1nac1on. En las exper1enc1as latlnoamerlcanas de
planlflcaclon, probablemente se trata de una 51tuac1on 1ned1ta.

Por otro, este proceso de centrallzac1on y concentrac1on de

poder no puede menos que termlnar con el 51stema de goblerno por

..r...

conseaos 1nterm1n1stér1ales que se 1nstauro a partlr de 1967.
Ese 51stema supone un grado 51gn1flcat1vo de dlsper61on en el
proceso de toma de de01s1ones y una autonomla relatlva de los’ dlversos
centros de toma de dec181on que lleguen a ex1t1r. El nuevo caracter
que va asumlendo SEPLAN 1ndudablemente tenderla a der preem1nenc1a a
una estructura de autorldad vertlcal1sta, con una Jerarqulzaclon,
unas llneas de mando y canales formales para el flujo de 1nformaclon
blen deflnldos. '

Frente a la pregunta de cbdmo expllcarse este proceso, se podrlan

“ensayar algunas respuestas, obv1amente no solo tentatlvas 51no funda-

mentalmente especulatlvas.

As1, se podr1a ver en él un 1ntento de 1mponer una rac1onalldad

a la gest1on gubernamental, en pos de metas de mayor eflclen01a y a

partir de un en3u1c1am1ento negatlvo de la 81tuaclon ex1stente

(analogo, por egemplo, al dlagnostlco arriba transcrlto sobre 1la,

situacidn en el sector 1ndustr1al) . e

No obstante, resulta bastante claro del contexto global en gjue

se da el proceso, cue éste tlene nltldas connota01ones .de “lucha por

/el poder
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S

el poder o,'a lo menbs, de aspiracibnes a conquistar poder.t/

En ese sentldo, se podria arguir que la elecc1on del sector
de planlflca01on como ‘instancia itentralizadora es puramente
contlngente. la reforma de 1974 ‘asocid a la p051clon de Mlnlstro-Jefe
de SEPLAN un conjunto deé oportunidades que :otorgaron al sector de w;
plan1f1cac1on ventaJas comparatlvas en .cuanto candidato, a centro de‘:‘
d601810n hegemonlco, pero de no haber intervenido esa.refqrma la opc1on

podria haber sido- dlstlnta.' EE : o e

re
¥

8in embargo, aun "si”"se acepta esa hipdtesis,. habra queconvenlr
que la elecclon puede ser rica en tonsecuencias. : _

En efecto, las’ potenc1éles mudanzas de: ordep 1nst1tuc1onal que
ella puede acarrear,’ significarian -en defipitiya una ruptura del
equlllbrlo ‘entre sector publlco 'y -sector privado, entre tecnoburocrac1a
y grag eﬁpresa prlvada, ‘puesto que -8l 'reposaba en la dlsoc1a01on
entre las funciones o’ ejeCutlvas, gue- eran caracterlstlcas de las -
practlcas de planificdéidn, y la funeidn decisoria. . B

Aparentemente, 1a’ gran ganadora.eén esta, ruptura seria la

tecnoburocrac1a, que veria consolidado el poder.del sector 1nst1tu-
cional que es su criatura- especifica y en termlnos del cual natural—'
mente Se expresa. e
‘ En ‘este punto, vale 1z’ pena recordar una. hlpote81s avani;da'
por 'Carlos Estevam Martins hacia 1975-125/ Segun ese autor, habrla
de llegar un momento en la progresiva transformac1oq de 1a tecnocrac1a
en burgues1a de estado, en quezse ‘haria imperativo, _para el sector
prlvado 1ntentar un control bastante mas rlgldo de su act1v1dad, lo

que necesarlamente téndfia que hacerlo actuando a traves del estado.

. . . .o .
“ . + Yt > R - . « .o

: ', . W
g/ Lo que no excluye la hipbtesis de la asglrac1on a unatmayor

" racionalidad, puesto que la consecu016n de esa méta supone la
adqulslc1on de la capacidad de 1mp1antarla, y ‘usualmente los
obsticulos ‘son otras voluntades, no snlo dlflcultades
técnicas.

125/ Carlos Estevam Martins, op.cit., pp.279 y ss.

/A su
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A su .vez,..ello colocaria al sector privado-en el..dilema de .verse -
forzado a vigorizar el grado y la calidad de la intervencidn estatal,
robusteciendo precisamente al sector.que se, trata .de controlar.

-Es en razon de ese: dilema que el problema de la persona que .. ..
conduce. y :vehiculiza ese procese se torna especialmente importante:
para el sector privado ese proceso, aun cuando sea.necesario, .s0lo
es aceptable bajo una conduccién .que -garantice una capacidad amplia
de representacidén de los diversos sectores incluidos en.el blogue
en el poder y una flexibilidad que  asegure la permanencia,de.las
relaciones constituidas. 2 T TR TR S o

A la:luz de esa hipbtesis, adquiere relevancia el hecho de que upa
de las primeras medidas adoptadas en el proceso de.centralizacidn. . oo
apunte a un mayor. control-de las.empresas estatales.., . . -

El estatutd:.legal .bajo el.cual han estado operando esas empresas -
desde fimes de la década ‘pasada-es por -una parte un motivo de orgq}lo“i
pard. el:sector privado, ey cuanto implica la consagracion de la e
eficacia’de.principios :liberales.o ''privatistas® ep‘la_ggstién eqopémica,
pero por otra es también una amenaza. o disfuncignalidad potgnciai, bien
porque "encierrd un :peligro:.de competencia. incontrolada, apoyada en el
estado; o porque:impide:solucionar problemas.mas. generales del sistema
(por ejemplo,iaumentar la capacidad estatal de generacién de .empleo,
lo que en-0ltima instancia tiene. gue ver con 1a'pre§erqgci§nNQe_1§f
legitimidad del sistema). g S S I )

Obviamente, -el dilema en definitiva subsiste; en términos.de la
tendencia reflejada en ese conocido truismo - no por eso menos

razonable - que. afirma que los hombres pasan, pero las ipstiﬁpgignesu

d
S P
I

quédan. S _ L ) '
Un Gltimo.punto que conviene destacar dice relacién gbﬁielvpipo
de conclﬁsiohéé que se pueden extraer de esta experien¢ia“de encuentro
del sector de planificacién con funciones ejécu%iﬁas, ya qué ese
problema se percibe como bdsico en el ambito de las experiencias de

planificacidén en la regidn.

/Una primera
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Una primera conclusidn, cuya triviafidad variara segun 1la ey

SN

audlencla que. se tome por referencia, subrayarla la 1mpcrtanc1a

* r‘; -
de la espeq1f1c1dad del contexto soclo-polltlco y 1a 1nfluenc1a tanto
de condlclones [de posibilidad ‘generales como de procesos de naturaleza

mas coyuntural lo que no parece Ber" particularmente halagueno en una

e W

perspect1va de construccibm: institucional. -

Lo que si parece posible de’ generallza01on es 1a af1rmac1on sobre

la 1mportan01a de la.persona que conduzca el proceso de unlflca01on
i S

de las funclones no.ejecutivas con 1as™ eJecutlvas, y de su equlpo, en
cuanto a capacidad y talento politico y a su grado de representat1v1dad.

Naturalmentekla.naturaleza concreta de esa representat1v1dad sera

vt L v
.“,.: A

varlable segun el contexto. .+

Lo mismo es valido para el funcionamient® efectlvo de una
o b .

1nstanc1a de centralizacidn: en deflnltlva, no es p051b1e separar —

la autorldad ¥ .legitimidad del “expedidor‘ de la’ orden, eq cuantoi .

caracterlstlcas personales ¥y pecullares suyas, ‘de” su p051c1on formalﬂﬁm

en la practlca, se dan inseparablement? fu51onadas. En el fondo, un,

RS

'Delflm Nettq no eg facilmenteisustituiblel” o .

G ) - .
El problema residesen que, dé!tanﬁé’penSar 1as'rea11dades 500105

polltlcas contemporanaas en términos del“coﬁCepto de dom1nac1on legak,,g

" VLT
s 5

LCL

se ha llegado a gconcebir el- .tipo: ideal como descrlptlfo. lo que en Webgn
era un recurso del método,  fuer'redificado’ ¥ se paso ‘a referlrlo azm;

realldades concretas sin mas.k/ No obstante, el mundo es altamentg

méds personalizado de lo que ese:error conduce a’ suponer. L

(L B - « ;. AN w,"{
&/ T'Se obedece, no.a la personaén virthd dé’ su derecho propio sino.
a Ia regla estatulda, la cual establece al propio tiempo a qulén
Y en qué medida se deba obedecer. Tamblen el que .ordena obedece,

CLgs v s CEFE
oo g

al emitir una orden, a una regia"‘ 13 Yley" o al ‘reglamento‘ o
de una norma formalmente abstggcta (Weber, Economia 'y Soc1edad,
. (FCE, . 1969), T. 11, p.707). T S

;o

/IV. LA CRISIS
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“IV.. L& CRISIS DEL MODELO ‘MECANICO Y EL DESEMPERO S
ST DB ms FONCIONES NO EJECUTIVAS — “',"

R Co e - . oo . . Vo e e . .

1. Usualmente, se ve en el sector de planificacién y en las practicas

de plan1f1cac1on que éste lleva’ a cabo, dn agente de ‘transfornacifn y

iTrma

cambio ‘en el dominio social y econdmicos - SR

Ese punto ‘de vista ‘suponé que es posibié diferenciar, por lo menos.
para flnes analltlcos,”entre sociedad y ‘economia pot una’ parte,“y ot
estado conauntamente con act1v1dad estatal por otra, en cuantO'ambﬁtos“
dlstlntos que no se ‘¢énfunden o fusionan, ’ pero a la‘vez supone también
'que en toda practica de planlflcac1on es necesarid =sumir o posturar
- de manera exp11c1ta‘o implicita = ‘algin tlpb“eSPGlelco de relacién-
entre el sedféf;de'planiffcaaién“f Ia realidad sdciv-econdmica. e
Si se hubiéra atendido a‘lds problem¥s que ‘estuvieron présentes
8 en Ios debates oue surgleron al emerger la éxperlencla de la planlfl-“l
caclon a la v1da contemporanea, ‘sé Hab¥ia'codcruids'” que ‘ésa - -relacidn ‘es
problemdtica y que probablemente estid plagada de dificultades. Desa-‘’
fortunadamente,'esos debates - fueron al parec%r reYegddosi'al olvido,
y la tenden01a posterlor se tradujo en concepc1ones dél problema d'éna~
51ado 31mp11flcadoras. R AR S : '

" En efecto, hacia Ta Segunda 'mitad d¢ 14’ década ‘de log veinte se -
prbdugo en 1a Unidn Sov1etlca”una éonfrontacidn entre dos corrléntes de
pensamlento, des1gnadas de teleoloOica 'y ‘genética, cuyos ‘términos son
51ntét1camente los 51gu1entes léé/ R R PR

' "Poda planificacidn ... de representar ur‘compromiso erfre‘dos.
.principios, que en las discusiones soviéticas llegaron & .Ser,.. ..
conocidos como principios genetlco' ¥y 'teleoloplco Bl prlmero

 enfat1za 1a situacién existente: las fuérzas deél meroado, laf
escaslez relativa de los factores, -tasas .de retorno,.. rentaballdad

_El1 segundo refleJa un deseo de cambiar las proporciones y el
tamafio: dé la econoinia, de maximizar el crecimiento, de ‘enfatizar -
una estrategia de desarrollo més que una adaptacidn a las. circuns-
tancias. BEl conflicto entre las dos actitudes, tanto en el plano
tedricg ‘¢omé ‘en é1 practlco-polltlco,'se intensificé ‘en' 1a segunda
-mitad de la década. Naturalmente,.ninguna de las .partes pasaba: -

. “ -
[ EE B ] . 1
- St L - . . - % - : 1

126/ Alec Nove, op.cit, ». "32.

/por alto
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por alto la necesidad de algin tipo de reconclllaclon de los
principios opuéstos ... un plan que 1gnorara la situacién
existente estaba corndenado al fracaso; un plan que no fuera més
alla de las demandas del presente inmediato era patentemente
inadecuado™. .. . . L - :

Lo que interesa destacar de este debate es el supyesto, compartldo
por las dos corrientes en pugna,”de qug‘la egpnom;a_gg,es un medio
totalmente plé%;icg y. perfectanmente maleable; sino. que por el contrario
presenta resgistencias onggecp‘friqciongs significativas a la accién.
de una voluntad politica de tgg?sfopmggiﬁn_q,de:ordenagién. R
‘ 1a gvo;upiég posterior de las experiencias socialistas dg plani-
ficaciédn, c§mp:asimi§mp la degradacidn e ideologizacidp:.que caracte-..
rizaron al debate intelectual a partir de los treinta, condujeron a
soslayar la“consggpgpc;a general mas impprtan;p,qug se .puede, extraer
de esas cgnfrqnﬁggiopes&.la.necesidad de concebpir la relacidn_ entre
intervencidn es total y vida sociorecondémicg, de un modo lo suficientemente
complejolcomo_para rescatar adecuadamente la ;ensién entre los dos polos

de esa relaclpnc‘ Dl L apmae L we Tl _ R ST

LI

De esta manera,. las act1V1dades de . plan;flca01on v1nleron a ser

conceptualizadas en términpgs de un modelo, gue.a falta de mejor eti-

queta, puede designarse de modelo mecinico. A su vez, las practicas:-

mismas.de plapifigagiéq;se_yieron.pgrmea@as porresas.ideas, y el modelo
,medénico_pasé a:constituirse=en'1a.orientacién:bésica en este dominio°
No obstante,,nl la creciente sofisticacidn, formal de esas concep~
ciones mecanicas, ni el empleo de la mas brutal coercién, pueden-eli-
mlnar esa, cana01dad ba51ca que, ofreceﬁ la socledad ¥y la. economla, y en

consecuenc1a las practlcas -ge planlflca016n ‘al enfrentar las ‘resis-

e
i

tenc1as y frlcclones gue se le oponen,.lncurre en de3a01ertos y fracasos
parciales ‘de los qué no puede dar cuentaa Aun asi, es indudable oue
el camlno,hac1a el reconoq1m1ento del error ba51co que subyace a las
concepc10nes mecanicas " ha 51do largo° S o s

En el campoudel pgqsgmlento ¥ la inyéstiéécién ecogémicés, la
1nf1uenc1a del modelo-mecdnico podria mostrarse recurriendo a miltiples
ejemplos. Uno de ellos, particularmente ilustrativo,.lo constituye-la

- e s

/discusidén que
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discusidén que tuﬁo*lugar er Hungria durante la década pasada, tal como
ella ha sido caracterizada por Kornai. 127/ Segin Kornai, ese debate
se caracteriza por la presencia, entre otras,.de dos actitudes'poléres’
tlplcaS. ‘Para la primera: 128/ - o

"El s;stema altamente centrallzado de admlnlstrac1on ‘econdmica
tal como se ha desarrollado hasta ahora bajo el socialismo,
deberia mantenerse conauntamente con la planificacidén central
de los procesos econdmicos parclales bajando hasta los mas dimi-
nutos detalles y con la fijacidn qentral de todos los precios -
- pero todo ésto deberla efectuarse de ahora en adelante por medio
de la programacidn mahematlca. Deberla instalarse una. zed
nacional de centros de computacién intercomunicados, 4y entonces
se podria sujetar al conjunto de la economia a una, planlflcaclon

" detallada, basada en modelos ‘mateméticos". ' :

-~ Hay que destacar que la naturaleza mecénica de esta visidn no
se agota en el marco de, una economla de direccidn central 1mperat1va.‘
¥ que ‘tampoio' es’ 1ncompat1b1é con concepciones no socialistas de la
planificacidn que defiendan o postulen una nafuralezh'ééédvialhenté
capitalista  para la economias’ o . e o R

Asi, por ejemplo, el paradigma: de planificacidn oue aparentemente
ha inspirado las experiencias de planificacidn en algunos paises- o
europeos capitalistas, como. asimismo'la”actitud racionalista frente a
la planificécién*qﬁe‘ante?iormenteVSe identifi¢aba en el clima inte~
lectual brasilefio oficial, padecen de: ése wicio de mecanicismoﬁ .

La supresidén mas’ clara de esa actitud racionalista frente'a la
planificacién es . el Plan Decenal de Desarrello Econéhicb'y’ﬁo%ial,‘
elaborado bajo la direcciénde Roberto Campos. Véase la seginda y -
tercera partes del presente trabajo. ‘ '

Segln es bien sabldd “la emergenc1a de las economias centralmente

planlflcadas llevaron a una reacc16n llberal que enfatlza 1a nece81dad

o o s

127/ J. Kornal, Mathematlcal Plannlng of Structural Declslons, North
Holand, 1975, pp. 376-337. - -

128/ J. Kornai, op.cit., p. 378. o AT R
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de un predominio absoluto o ‘hegemonia del .mércado. .De acuerds & -
Kornai, la otra actitud polar en términos. del debate hingaro posee -
precisamente.‘ese rasgos; 129/ - s. 2o oo

"La asignacidén de recursos, y con ella- la formacidén de los precios,
deberia dejarse al mecanismo del mercado° La plaplflcaclon eco~
némica centrallzada no demoStro en’ el pasado ser suficientemente
racional' - deberia, por tanto, circunscribirsela dentro de limites
estrechos o0 abandonirsela completamente. Tampoco puede 1a intro-
“duceidn de modelos matematlcbs alterar estas caracterlstlcas nega-
tivas® de la planz.flca(uon° Los modelos de la economia matematica
no son realistas y sélo pueden ser con81derados un pasatlempo;
intelectual: intéresante, totalmente fuera de confacto c0n el |
funclonamlentb efectlvo de ia economla” RO ;

e o . - o ™8

En apariencla, esta p051clon zanja el: problema de la tensidn entre
economia y actividad estatal de una manera.radical, afirmando la opacidad
absoluta de la primera. - §in embargo, -hay que destacar-que a ella subyace
una concepcidén tan mecanicista copo-la.que-es propia.de la primera:r
formalmente, lo gue las separa es. lo.mismo que diferencia a un modelo
newtoniano de uno maxwelliano, aunque ello no obsta a que de esa dife-
rencia se deriven consecuencias, ideoldgicas y:pseudo-priacticas: de
importancia. ' TR U Do SRR

La_ 1nfluenc1a del*modele mecanico -ha venido rexperimentando.un |
significativo deterioro, ne sdlo en virtud de:embates intelectuales; .-
sino también por -la. ¢reciente ‘concien¢ia de 'sus.inadecuaciones~a 'la ' .
realidad derivada de los, fracasos ¥ desaciertos .a que conduce.-

En el dominio.econdmico, :la posicidn que: adopta Kornai al resumir
el debate hiingaro es expresiva~del nuevo orden ‘de cosas que parece estar
constituyéndose: 130/ I T SRV

"En mi opinidn,, (la segunda posicidén) es .anacrdnica.: .:Se-estd -

tanto sobrevaluando la perfeccién del mecanismo del mercado. como .
subestimando los logros cientificds modernos ... Si esa (v151on)
puede caracterizarse como una nocidén décimonédnica 1ngenua, un_ o,
optimismo ingenuo en el mecanismo del mercado, la prlmera es

s e 4 * ‘ N B .
[ - 4 . - - Rh
PR L. PN . P P

129/ J. Kornai, op.cit., p. 377 o e
130/ J. Kornai, op.cit., pp. 377-379.

/ciertamente una
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: . . ‘ , PPN T -
ciertamente una visién ingenua de este siglo, un optimismo ,
ingenuo en la- computadora.  Sus representantes incluyen a mate-"’
maticos que nunca han experimentado directamente el caricter
infinitamente intrincado de la realidad econdémica, o economistas
.practicos chyo'conbcimiento de los métodos matemiticos deriva de
.la literatura de¢ promocién ..... S6lo aquellos que se encuentran
“”comprometldos con la aplicaciGn practlca de los metodos de planl-
ficacién matematica saben lo distantes que se encuentran de la:’ ‘.
perfeccidén. Se requieren esfuerzos inmensos aun para la cOns-‘g,
truccidn y solucidn de un sistema de ecuaciones que 1nvolucra
sélo varios tientos de productos agregados, con apenas una o dos
variantes tecnolog:cas para cada uno y tomando, en cons;deraclon .
unos pocos miles de relaciones dentro de la economia ... (Por
otra parte), la economia se éencuentra en movimiento-continuoc:
todas las condigiones K externas estan continuamente. cambiando, y
“ por con81gu1ente las decisiones tlenen que ser tomadas continua-
mente... En mi‘opinién; una economfa- moderna,t. no puede prescindir
ni de la planlfxcaclon n1 del mecanismo de mercado".

El modelo mecanlco no . solo 1mpregno la dimensién més economlca de
la 1dea de planlflcaclon, sino 1gua1mente sus aspectos mas organlza-
cionales o de admlnlstracxon publlca. la planificacién no es. solo
admlnlstraclon de 1as cosas; prlmordlalmente, es admznlstrac16n de los
honmbres v requlere de un. dxseﬁo 1nst1tuc1onal que se haga efectlvo en
un conjunte de practlcas polltxco-admlnistratlvasa_1

En oeneraI,(el 1mpacto del modelo mecanlco .en la d1men81on orga-
nlzaclonal de 1aAp1an1f1cac1on ha 51do multlfacetlco y profundo, ¥y
constltuye un tema que esta comenzando a ser explorado en términos de
las realldades lnstztuclonales de los palses de la reglon. 121/,

Por otra parte, la reacc1on teorlca contra las concepclones meca«
nlclstas en este amblto comenzaron a produclrse ‘en las dos ultlmas S
décadas precedentes, notorlamente en la obra de Herbert Slmon, ¥ ha"

comenzado a 1nflu1r en América Latlna .a través de autores como

N

A, W11davsky. ' _ . . ey

~ - Y LR

W1ldavsky fue menclonado en este contexto por un func1onarlo de

un sistema de planlflcaclon estadual ‘en Bras:.l°

¢

. .
w oA - . . e

131 / Vease. Las mmpresas Estatales: en: América Latlna, Centrd Latinoame—
rlcano de Adm1n;strgc1on -para el Desaprollo,qﬁmer51om prellmlnar).

/Para los
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Para los fines de este trabajo, se puede caracterlzar el impacto
organlzaclonal del ‘modelo mecanlco en cuanto: a dos rasgps presentes en
las coﬁcep01ones domlnantes. K S S
Prlmero, la realldad 1nst1tuc1onal es concedea como un s1stema

formal de pos1c10nes Yy relaclones, exactamente aéflnldas ¥y desgersona—
m

llzadas, que func;ona fundamentalmente orlentado por una loglca

3ur1d100~51stemat1ca'%amblen fdrmal..1§2/i CoL e :
Xt - x. vomwlt 8
Segundqﬁplos fluaos de 1nforma01on«que sefdan entre las dlversas

partes del 51stema ‘tienen una naturaleza emlnen%émente 1mperat1va
- esto es,,en lo esenclal se . trata de mandatos -,*y esos,mandatos son
v1stos como'tenlendo una probabllldad de dumplimiéntbs 1guaf é uno. 133/

-~ 3% .
X L "’.«

- A pantlr de a111, es p051ble ignorar:los obgtaculos y dlflcultades

que la voluntad que 'se expresa en un esfuerzo de planlflca01on va a
encontrar. En ‘efecto,” él1a ‘se despliega en‘un” médio admlnlstratlvo y
socidl pa51vo, Cafente dé“fr1c010nes, perféctaménte predec1ble ES ﬁartlr

de la decisidn y, lo" que ﬁo ‘es mends" imporiante, fundamentalmenf’*‘

» " - 2. - -1
Y N s EANEN ,‘A . Faie Yo . " APERY. S

abstracto. -

4

Las realldades que este tipo de coﬂcepcmén permlte desdenar o

o . . a
$ o B
g IS N ‘_'”_ » “,‘. < PSR . AU .-

1gnorar son de tres ordénes.
Por una parte, el énfasis’ ca51 excluyente cué se coloca en el

probléma del disefio 1nst1tucional 1leva &° pasar ‘por “alto” %odos Ios

~ -

problemas relaclonados con las 11m1tac1ones efectlvas presentes en )
los compﬂnentes de los dlversos aparatos de estado, al omltlr el

‘andlisis de” la ‘reéalidad ' concreta a2 la cue se’ superlmpone ese dlseno'

el critério para I construcc1on 1nst1tuc1ona1 ‘viene dado por la "

bondad formal del dlseno, y ‘no pOr 1ad capac1dades emplrlcamente

A LR A e
. . -

probadas dé ics ‘agentes que lo pondrin ér'obra. _
Por otra, la vocacidn formalista de este tipo de coﬂéépciones ¥y
la igualdad ‘que se establece entre la distribucién formal de poder y

R
i ~

132/ Para los elementos de esta caracterizacidn, véase Las Empresas
‘Piblicas en, Amerlca Latina, o E.clt., pp. 75- 76.} ,

‘1§§/ Véase: LaS‘Empresas Publlcas en nmenlca Latlna, E.Git.;
© PP. 75-76.

Tt /su distribucidn



su dlstrlbuclon efectiva, permiten negar los fenomenos de influencia,
de confllcto, de lucha 1ntra-burocrat1ca y de desobedlen01a, social y
burocrédtica. , , e

Flnalmente, la 1mpersona11dad que se predlca como atributo
esenc1a1 de las p051c1ones que 1ntegran el slstema y de las relaciones
que se establecen entre ellas, conduce a una visidn que es incongruente
con una realldad en que esas posiciones y esas relaciones tienen un
alto grado de personallzaczon. = o . B
e En la experlen61a bras11ena, la influencia del modelo. .mecanico
en la dimensidn de 01enc1a econdmica de la planificacidn se. ha, visto
atenuada por la presenc1a de lo que, en la tercera parte de este
trabajo, se ha 1lamado de actltud pragmitica. . S v

Sin embargo, hay ev1denc1a gque indica que la versidn mas occidental
del modelo mecninico - esto.es, el paradigma de planificacidn que se
apoya en el conocimiento de una legalidad econdmica expresada cuantita-
tivamente en modelos, derivéindose de alli unas préicticas '‘cientificas"
de planificacidén (véanse la segunda y tercera partes de este trabajo)

- e5 un elemento importante en. el discurso @ficial sobre la pianifi-
cacibn. 134/

En un contexto como el brasilefio, hay tres factores que deter-
minan la existencia de unas condiciones de incertidumbre basica, que
a su vez hacen particularmente dificil la adecuacidn deJlas practicas
de planificacién a ese paradigma.

Primero, se tiene el fendémeno de la inflacidn, cuya presencia
durante los Gltimos afios en la economia brasilefia se muestra en el
Cuadro VII.

Obviamente, la inflacidn no sdlo influye en las expectativas que
se formen a nivel de los'aiversos agentes que componen el sector
privado, sino que también constituye una variable exbégena a la accién

estatal, de dificil prediccidn. | . - o

134/ Brasil., FEncuesta a los Sistemas NacionaleSs.., Op.cit., p. 4k,

/Segundo, el
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Sgguhdo; el caracter mixto de la economia Y las vincuiacipnes
internacionales del Sector privado, le dan a &sta un cardcter relati-
vamente abierto, gue tiende a reforzar el grado de incgrf@gﬁmbre
presente en el sistema. o f“

"' Finhalmente, esta el probléha“aél tamago,iéoﬁplejidad ;diQérsi—
" ficaciébn y‘heterogeneiaad de la'ecénomia naéionalo En este punto, .
hay un egemplo 1lustrat1vo. en una entrevista con un func1onar10 dél
Instituto de Programacidn y Presupuesto (INOR), de IPDA, se destaco
la gran- var1a01on, 1nterred10na1 e 1ntrarreglonal cue presentan los
precios de diversos 1nsumos° A ellos se podrla afiadir cue es probable
que @sa variacidn. se¢ corresponda con rltmos 1nflac1onarlos tamblen
distintos. Obviamente, esta SItuac1on afecta a los esfuerzos de
'plan1f1cac10n, e¢oncretamente ya en’ moméntos tan espec1f1cos como los

[

de evaluacidn de costos de determlnados proyectos°

ey - , ,',, S IR i

R - e CfI.adI‘O"LVI‘I' DT I B

.. Brasil: Precios.al consymidor: variacisones.porcentuales

anuales - 1977 / 1978 . B

y

P e K . - P

T R T

. éﬁé\\f B : .': ;Li Var1a01on' A
co w951 e, |
1972 R L I S
973 SEREN
Tagps 3.2
1976 B L Ly, 8 (
Ty ' S e
s

> . .. .
eyt . 2 . . -

Fuente: Conjuntura Bcondmica, vol. 33,~ N2 2, febrero 1979; vol. 32,
N2 2, febrero 1978. '

; o /Independientemente del
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Independlentemente ds2 -hécHo de'si 61’ paradlgma de planlflca01on

aludido ha orientado efectivamente las practlcas de plan1f1cac1on en

el ‘pasado, ‘més alld: de su presencia ‘en el dlscurso of1c1a1 1o c1erto

es que la peculiar naturaléza dada al proyecto del III PND (véase la

segurida parte de ‘este trabaao) 1mp11ca asumlr ‘de manera expllclta esas
condiciones de incertidumbre que afectan al contexto, y en consecuenc1a

también la inadecuacidn del paradlgma a la realldad sobre la que se

”~
- i

actua.
En este sentido, la' experlencia del proyecto del IIT PND puede

ser innovadora y eJemplar, no sélo en Bra511, s1no para las restantes

economias lailnoamerlcanas .

o

Sin embargo, esa conclublon no’ autorlza a 1nfer1r 1a 1rrelevan01a

de los esfuerzos mds cuantitativamente orlentados° Por un lado, la

- investigacidn’ econométrica focalizida en problemas especificos &/ ¥,

las técnicas de programacién (modelos de asignacién) apii?adas a
sectores y proyec¢tos particularizados pﬁédéh ser de una ﬁﬁiliaad ?ela-
tivamente inmediata. o '
¢ :Por otro, ésos esfuerzos deben verse en una perspect1Va de cons-
truccidn de. capac1dades 1nst1tu01onales Yy 01ent1flco tecnologlcas a
largo plazo:- carecer de ellas en una 51tua01on futura dlsﬁlnta -
caracterizada por otras condiciones - podrla 51gn1flcar un' vacio no

subsanable en~el corto plazo°

KERSE . - s

R El impacto del modelo mecénico en la dlmen81on or*an1zac1onal de
las actividades de planificacidn es mds evidente que en la dimensiln.
de ciencia econdémica - &, en general, de ciencia social - que ellas

- N . § : [ K V

involucran.

. s
, b R . »
y ety P

&/ Piénsése, por ejemplo, en técnicas econométricas aplicadas a la

 investigacidn. del mercado de un determinado producto. La mone:x.
grafia de Delfim Netto, O Problema .do Cafe no Brasil, (Fundagao
Getulio Varga§,4j979) puede ser. una ilustracién de ello... - ¢

. s

e o Pl

/La reforma
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La reforma admlnlstratlva de 1967, .22/ sobre cuyas bases reposa

el modelo admlnlstratlvo bra81leno, se caracterlzo entre.otras cosas

. o e S .

por 1ncorporar de manera expllclta,:como uno de los principigs rectores
de 1a reforma, la nqc;on .de que los gparatos admlnlstratlvgs constl-
tuyen 81stemas ab1%?t0§ - b1en en cuanto sxstema global, bien en cuanto
sub51stemas ) reflegando a51 lq 1nf1uenc1a de la teoria: ‘sistemética. -

s

de las organlzacn.onesn 36/ . T P RN

En cuanto la nocidén de sistema ablerto, opuesta dicotdémicamente.
a la de 81stema cerrado, puede. con51derarse como conduciendo a un
punto de v1sta no mecanlco, 122/ esa xreforma podrla haber .implicado la
instauracién de un orden de Eosas sustanc1almente distinto del preva-
leclente en las realldades admlnlstratlvas que son,caracteristicas de

los palses de la reglon° ‘ ' i

>

No obstante, la adopc1on de ese pr1nc1plo teorlco ¢omo orientacién
bas1ca del disefio 1nst1tu01onal parece no haber modlflcado de. modo
1mportante la naturaleza mecanlca que en deflnltlva asume. el .modelo.

administrativo. ' PR

Lo 1nteresante es que hoy en d1a es p051b1e 1dent1flcar diversas
reacc1ones frente a, aspectos de ese modelo ‘administrativo, cue pueden
ser 1nterpretados como otros tantos s1ntomas de Juna crisis del modelo

_mecanlco en el amb;to orﬁanlza01ona1 e

e .
s T e 2

Esas reacciones pueden ser descrltas y examinadas ren términos .

de los siguientes problemas mas especificos:

. . e o i .o . ~ o A . -
r . . PR B i B . :

[ P T e

. - ' .. PRI i 5.
12 B . B . : K .ol e W
I AL #

ta

CA3s/ Para un bosquego de la hlstorla del modelo admlnlstratlvo L
brasilefio, véase: Fernando Coutinho Garcia, Modernlza¢ao e
Reforma Administrativa no Brasil: una Interpretagao dos Impasses
e um Projeto Alternativo, en Modernizagao Administrativa,” '~
coletanea de monopraflas, IPEA/SEMOR, 1978, PPe 17=29% . | _

-

136/ Fernando Coutlnho Garcia, Modernizag¢ao e Refbrma Admlnistratlva
no Brasil...,. en @ -Ccit.y P- by, « . - :

-, R

137/ Las Empresas Publlcas en América Latlna, ogodit,, ﬁassih.\'

' /1) Bl fetichismo
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1) El fetichismo del disefio institucional;
ﬂg)‘ La ausencia de evaluaciones.concretas que identificuen capa-’
cidades efectivas,.y su:contrapartida: la definicién’'de - )
.actividades sobre la base de capacidades abstractas imputadas;
3) . la visidén de los distintos agentes como instrumentos pasivos
- Y_reflejos,lin§ertqs en un orden, jerdrguico;. .. = - : et
_‘4) La concepcién de la actividad administrativa como conjunto ‘de
o rela01ones absolutamente impersonales; = . ...
__5}. La tendencia a concebir todos los problemas como cuestiones
'exclu51vamente técnicas o cientifico-técnicas, susceéptibles
. Jde resolu01on s610. a nivel de. la cipula competente° ool
El fenomeno del fetlchlsmo del diseflo institucional se expresa -
en,lg_noclon QeAqye_un disefio institucional adecuado es una condicidn
necesaria y suficiente_para‘la eficiente puesta en practica de las *
actividades de planlflcaclon que en torno a él se estructuran.
Por lo general. esa noc1on envuelve ‘una. peticidn de principios.
En efecto, 1la evaluac;én positiva de un diseflo institucional - por lo--
tanto, su. recomendacxon,&apologla Y defensa - comOnmente se hace sobre-::
1la base de una léglca, _mas bien formal, que es parte integrante del -
mismo dlsen0° en consecuencla, la justificacidn.del disefip es.a priori.
A su vez, ello trae consigo.dos efectos importantest¢ por una ’
par*e,,el hecho de. que el disefio se justifique a si-mismo, evita~el '
recurrir a una confrontacién con la realidad en que.se va a -aplicarj.
por otra, lo anterigr(:efgerza»la tendencia a atribuir a-los procesos
de reforma adminiétrgtivg una gran cantidad de varigdas virtudes,
sobre las cuqles nunca es.posible emitir juicios mds profundos en razdn
de la ausencia de un cotejo empirico riguroso - e$to es, basado siste-
miticamente en la experiencia - con la realidad. IZn definitiva,‘la
inica "prueba de realidad" de un modelo administrativo sobreviene
cuando es reemplazado por otro, y aln asi la capacidad para codificar <
la experiencia pasada.que usualmente se revela en esos momentos ‘de. .

crisis es escasa.

/La reaccidn



- 128 ~

La reaccidn frente & éste fetichismo del disefio institucional puede
llegar a ser extrema: en una entrevista a un fhnciéhafio de una secre-
taria de’ planeamiento: estadual, se llegd a afirmar que el disefio
1nst1tu01ona1 ¥ 1la estructura corre5pond1ente no era una cond1c1on
ni necesaria ni'suficienté para la eficacia de las act1v1dades de plani-
ficacidn: de otra manéraﬁ-se°é$ﬁaba afirmando impllcitamente la inde-
pendencia del impacto gue esas’ ‘aétividades pudleran alcanzar del modelo
administrativo que pudlera estartas” estructurando.

.:8i -bien .esa reactibn extrems es expllcable en termlnos del intento
de ‘afirmar la necdsaria’ prlmac1a ‘de una rac1ona11dad sustantlva sobre
una raciondlidad-administrativa formal, que hasta hoy’ ha 51do hegemonlca

- esto es, ha sido’él ‘marcs’ dé referencid obllgatorlo para toda

‘discusién sobre los: problemas’ organxzac1dna1és que 1nvolucra la planlfl-

cacidén -, no ‘e¢s menos cierto nue’ ello enc1erra rlesgos claroso_
Primero, en cuanto reaccién un tantd” 1norgan1ca y desprov1sta de

dimensiones constructnvas, piede ‘Tlevar a postular como un optlmo
simplemente la auSencia de'-una presenc1a estatal organlzada ‘en’ los
diversos:dominios de problemas cue constltuyeh la razon de ser de 1a’
interveheidn estatal.” A'l% vez, 'esa p061b111dad £ ve robuste01da por
el sespo:liberal (o neo-libéral) que por lo veneral ‘ha’ tenldo la
critica del modélo mecdnicd, 'tahto ‘en sus manlfesta01ones més admlnls-

"

trativo~orpanizacionales, como" ‘eh aquellas referldas al amblto de 1a

. “ oo
Y c » .

intervéncidn -estatal.en la ecornomiil
B N T <, ¢ A y ’ ."';?-‘i N «.- C oy
. ~Segundo, una veaciéidn Qe esa’ " naturaleza estd soslayando dos

aspectes:del probléma; que 'son relativamente eSenciales? por un lado,

Z‘\;

"toda actividad de planlflca01on necesariamente va a tenér que estruc-

turarse.en tornd & alciin modelo admlnlstrativo luemo, la elecc1on de
un disefié .institucional- ¢onstituye uxn prdblema'ide’scapaﬁle° Por'éffg,
un modelo administrativo.no'se agota en sus rasgos ‘formales, ‘esto es,
todo modelo administrativo implica la résolu01on, en un determlnado
sentido; de cuestiones sustantivas; por ello, la actitud anti-formalista
responsable en esta materia no reside en negar la neceéidad‘éel ?éié;
meno organizacional, sino en abordarlo priviliegiando esas cuestiones

sustantivas. »
e ' /El relativo
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-.El relativo descuido de -esa dimensidn sustantiva puede. verse
igualmente: en ofra actitud, probablemente bastante .frecuente .en el
clima intelectual:tecnoburecratico brasilefio de hoy: la:dée que la.estruc-
tura formal es sblo un prerrequisito-institucional, quizas atil, de
las actividades de planificacién, las cuales encuéntran -sus determina-
ciones realmente significativas en otros factores.: ' O

“Nogoﬁstante, las actividades de planificacidén son inseparables
del modelo administrativo que las estrugtura: un:determinado modelo
produce -un conjunto de practicas de planificacidén distintas de las
que se tendrian bajo otro.modelo, y esa diferencia- no-sdlo. atafie a
cuestiones de eficiencia o técnico-administrativas, .sino- que también
posee una significacion sustantiva.  -. - ;- o0

. En definitiva, el problema del modelo:administrativoe no .es
- meramente una cuestidn de’iorden. cientifico-técnico;-por la inversa,
es quizds primordialmente un problema politjce.138/ La dificultad
hoy en Brasil, en términos de la creciente-insatisfaccién con el feti=-
chismo del disefio institucional; parece residir precisamente en la
-incapacidad de identificar los aspectos mas sustantivos que imvolucra
la cuestidén administrativa y de vincularlos c¢oen la problemidtica
nacional general. :

La reificacidn del .disefio institucional trae aparejada consigo
el segundo tlpo de fenomenos a que se aludlo la def1n1cion de
act1v1dades a partlr ‘de una 1mputaclon de qapacldades abstractas,
en ausencia de un andlisis que sed capaz de determinar las capac¢idades
exlstentes en la realidad. R

. Ello se traduce, pxlmeramente, en’ las dlflcultades que plantea

la calldad de la 1nformac1on dlqunlble para las tareasade planlflca01on.

r . e Rl

138/ : Fernando Coutinhd. Garéia, Moderhizagad. & Reforma Administrativa
no Brasil..., en op.cit., p.5l.

/La gran
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La. gran mayoria de los sistemas de planificacién, en cuanto a

su disefio y descripcidn institucional, parten del supuésto de que-las

+.:actividades de planificacidn se realizan en una situacidn: de disponi-

bilidad. adecuada de informacidn: o,  por:lo menos, en un contexto que
no presenta:obsticulos importantes o esenciales para la -recoleccibn de
la informacidn requerida. .- ° .= L T :
- Esa . tendencia-a soslayar:las dificultades que conllevan los
problemas de informacidn, se muestra en el hecho de!que la relacidn -
entre los. costos de la produccidén de informacidn y sus eventuales
beneficios es un asunto aparentemente ajeno.a las préacticas de
planificacién en la regibn. - . - -~ > o . S sa

Si bien la situacidn brasilefia.es privilegiada en cuanto 4&:
disponibilidad de informacidn, en relacidn con:otros paisesé -del area,
oficialmente se reconoce-la existenciaz de deficiencias en términos de
la nécedidad de informacionés estadisticas mas adecuadlas:aTas-
exigénéias-del planeamiento. 139/ " S R Lewn-

La ‘maturaleza mecidnica*del modelo administrativo.seimuestra - *©
claramente en el tipo de:solucidn ¢ientifico-téénica § administrativa
que se propone para superar -el'problema de-la déficieneéia en-la -
informacién 140/: R

- "Para intentar'superar'(este) obstaculo -se-produrass.reorganizar
¥y vincular los brganos de 1nyest1ga01onﬂy prqduccién . de, S
informaciones éstadisticas a los objetivos del planeamlento,
de-manera de aumentar el nivel de ¢onfiabilidad, de fidelidad’
Y. la _oportunidad del producto,’

,f;' A - L N

I3

139/ Brasil. Encuesta a.los sistemas, na01onales...,xop.c1t. Pe h5.
Sobre la existencia de carencias importantes en el domlnlo
“de la politica social,; véase:"P. Demo| Désénvolvimento’e:
Politica Social no Brasil, op.cit. pp.182-205.

140/ Brasil. Encuesta a los sistemas nacionales.‘u,;pp.cift, ﬁ;ﬂé} ”

: as N -
. * L. e
- .. H . . P oy

/Esta modalidad
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- oBeta modalidad de .abordar el problema se ve reforzada por el
diagndéstigo gcerca de los factores que darian cuenta de las deficiencias
en la informacidén: de entre ellos,:el que se cita mds frecuentemente
es el del tamafio y diversidad del pais. . , U E

Obviamente; la 1nq1den01a de ese factor constituye un problema
practico .de.primer orden; asimismo, es igualmente importante -la
meta de lograr una adecuacidn entre.la investigacidén y produccién
de informaciones y los ob;etlvos del planeamiento.. .

No obstante, la naturaleza mecanica del modelo puede llevar

a2 pasar por alto.otras:fuentes de dificultades, .de distinta clase y

cuya superacién no.es un asunto simplemente .administrativo o cientifico-

técnico. . .La existencia de un sector privado :significativo, .que juega
un papel .esencial ren.la economia, ,ilustra .convenientemente este
segundo tipo de dificultadesniyEg efecto, la-afirmacidén de que lg ..
existencia del sector privado.constituye un serio obstaculo a las.
actividades de planificacidon en razdén de su-derecho a mantener reser-
vadas, determinadas clases de informacidén puede ser up lugar. comfiin,
pero lo cierto es éue hay areas en.que esg fuente de dificultades
llega a asumir una p051c10n estnateg;ca. .
B\ la 1nversa Qe 1lo que acontece con el primer tlpo de .

factores - resgecto de los cuales. hay un reconocimiento expllclto en
el sentldo de que afectan tanto el volumen como la calldad de la
1nformac1on - esta otra clase de obstaculos y.-de fuentes de error,
g0lo reciben un reconocimiento informal. IR PR

. Por otra. parte, dada la naturgleza méds estructural de,esas
condiciones,; o que hace que su remocibén escape a la simple drbita

de las soluciones técnico-administratiyas,. el modelo organizaciopal

, vigente se encuentra en una.situacibn particularmente.desventajpsa

para enfrentarlas. Ello hace que, pese a la clara conciencia de su

R

exlstencla,_se tlenda a.aceptarlas como una 11m1tac10n que,

constltuye un dato prOporc1ona&o por la 51tua01on soclo-economlca

e

. 5 N v -

+

'/En todo
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En ‘todo caso, la presencia de estas.éondiciones, su reconocimiento
‘préctico.y el hecho'de que ‘ek’'discurso politico-burcerdtico oficial

las ignore, introduce'un elemento mids de tensién -en la operacidn del
modelo administrativo. ' :

La definicién de ‘actividddes a partir.de una impﬁtacibn de
capacidades abstractas se expresa en un: segundo-aspecto: la tendencia
a ignorar el tiempo é¢omo recurso ‘escaso y, por el contrario, a ‘Supdner
algo asi como una existeéncia iYimitadarde tiempo-para el desarrollo:
de actividades. - el Coae R R RS

La importancia de .¢se supuesto se revela clardmente en el grado.

" 'de complejidad 'que caracteriza'a los ciclos de planificacidén, especial-
mente en términos de la: distribucidn formal de las diversas faseSﬁdéi
proceso, la duracibn prevista, la presencia.de plazos fatales y la ‘.-
articulacion extraordinariamente precisa y cefiida iquer sé postula entre
ellas; 'l¢ que no puede menos que.afectar esencialménte €1 conjunto del
proceso en el caso de friccionés 6. retardos ‘significativds.itl/ ;-

En esas condiciones, *la Hctividad dé 108 ‘apardtos bdministrdativos
¥y politico~administrativos, ‘@l hacer frente o’ las dificiultades - '+°
involucradas por ciclos de planificacidn dedasidads riguroses y = = Af
exigentes, pueden ténder a dar wh cumplimiento ‘Werameénte formal a las
diversas faées’impliééd§é§3gbneréhdose'ési‘dh bdﬁp6r%éﬁieﬂtd ritualista,
gque si bien s¢ ajusta d-185 -exigenicias formales, ‘puede preséntar:un grado
significativo -de’ inefectividad'y de deteridrc el a ‘calidad dela’ °
tarea cumplida. e N AL | T IO

Oficialmente, no hay reconocimientd' de este problema. No obstante,
al formuldrseles la preguiita, varios funcionarios- sdmitieron €1 -
cardcter muy real de e€sas dificultales.  AGn mis), en’ algiinos casos

se adélantd la ideh de' que el’ cardcter que se hébia’ dado al huevo plan

1 ~ L IR - oo ; -t
: . ST . . ey g o
3 ; PRI : <

141/ Véase: Brasgil. Encuesta a los Sistemas Nacionaled) op.cit.,” ==
passim. Para. el sector agricola,.hay una acabada.descripcién .

en RaQl Brignol Mendes Jr., La Planificacidn Agricola en Brasil,
Divisién Agricola Conjunta FAO/CEPAL, septiembre 1978 (primer

‘borrador), pp.8i-117.

/nacional de
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nacional de desarrollo podria llegar también a significar una reforma
en la programacidn de las actividades de planificacién, prientadg_
hacia un mayor rezlismo en esta materia. - . ;

La concepcidn mecdnica del modelo administrativo considera a los
agentes, en los diversos niveles jerarquicos, basicamente .como
instrumentos pasivos: 'y reflejos, ignorando asi la existencia de grados
de creatividad.e iniciativa personales que pueden operar. tanto como
condiciones positivas en el desempeiio de tareas, o bien como obstaculos -
o fricciones en el proceso.

La dificultad con el modelo mecéanico reside en que, precisamente
por negar la existencia de ese factor, tiende a transformarlo de
preferencia en una fuente de obstaculos e impedimentos. ,

En el clima tecnoburocratico brasilefio la»neacgiénnfrente a. este
orden de cosas presenta quizds como ejemplo. méds destacado la
concepcidén que subyace al Sistema Gerencial de Acompafiamiento Fisico
¥y Financiero de Proyectos (GRAFF).1k2/ - .

Una de las metas del GRAFF mas alld de las finalidades de
control perseguidas de modo inmediato,.es precisamente.la de crear
una capacidad efectiva de gerencia o gerencial a.nivel de ejecutivos
de 6rganos publicos y de entidades ejecutoras de proyectos, plhblicas
o privadas. - . : C S Co L e S

Con ese fin, el GRAFF involucra -al ejecutivo en la definicibn y
programacion del proyecto, y otorga un considerable peso a.la :
calificacibébn o evaluacidn que el propio -ejecutivo hace del desempeifio
y logros realizados. ' _

La idea bédsica es la de contar con una participacidn efectiva
del ejecutivo y respetar la dinamica propia de la entidad ejecutora,
de modo de obtener la movilizacidn motivacional adecuada a las metas
de?creacéén de capacidad gerencial y descentralizacidn perseguidas.

142/ Veéase: Brasil.. Encuesta a losASiStemas NacionaleSeee, OpP.Cit.,
Anexo III.

* /A la
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" A la vez, se parte del supuesto de que, en esas condiciones, .se.

podrd mejorar considerablemente la calidad de la informacidn dlsponlble.

Desde el punto de vista de los autores del GRAFF, los efectos .. .
derivados de su implementacidén pueden.ser de un alcance .que. exceda con
creces a sus funcionesespecificas. -Asi, por ejemplo, el sistema
presenta, en su aplicacidén concreta, como producto un informe o
relatorio de ‘causas - sobre la base de -la evaluacidn del propio _
-ejecutor - gue permite ir mas del mero control y determinar las difi=- .
cultades y obstéculos reales que va encontrando la ejecucidn del
proyecto. D Do

En estos términos, la implementacidn. del. GRAFF podrla .constituirse
en un instrumento eficaz de procesos:de reforma administrativa
orientados de modo mis.empirico y realista.f/. . SN

Una de lab.caracteristicas més sobresalientes del. modglo mecinico
reside en la concepcidén absolutamente impersonal que se postula para
las relaciones entre los diversos agentes.,; -4 ‘

Ciertamente, esa atribucidn se.vincula a rasgos profundos de la
evolucidén econdémica, . juridica y politica del conjunto:. del area cultural
que, a falta de mejor nocidn, se puede llamar de occidental. No
obstanté, esa impersonalidad postulada y exigida para las-relaciones
entre los agentes es basicamente irreal o ilusoria: por una parte,
porque hay una tendencia: casi ''matural’ a la personalizacibén de las
relaciones; por otra, lo gue es .quizds mds importante que ese
fehbmeno psicosocial primario, porque un cierto tipo de perSOnaliggcién
de las relaciones parece ser una condicidn para el éxito de la activi-
dad politico-administrativa de un cierto. nivel, un hecho ya examinado
anteriormente. .t/ -

¢ IPTEE

=N . .
&

&/ El fendémeno del conflicto -intra-burocritico es otro de los escollos
insalvables contra los que se estrella el modelo mecanico. No
obstante, parece casi imposible pedir de la conciencia, ofigial y_
semi~oficial un reconocimiento y tratamlento exp11c1tos del
problema.

&%/ Véase la tercera parte de este trabajo.

/Este es
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Este es otro de los aspectos respecto de los cuales es dificil
exigir de las concepciones politico-administrativas sobre organizacidm
un ‘reconocimiento y tratamiento explicitos del asunto.

Sin embargo, lo importante es que, en definitiva, el principio de
impersonalidad no se constituya en. un elemento. provisto de un grado tal
de centralidad como para dificultar seriamente la formacidn de
liderazgos y equipos y su control exitoso de centros de decisidn y
sectores institucionales.

En este sentido, la cultura politica brasilefia parece presentar
dos ventajas respecto de las realidades. prevalecientes en otros paises
de la regidén: primero, no. existe al parecer -una sensibilidad exacerbada
respecto .del fendémeno de la personalizacidn del poder y la: influencia,
que lleve a reacciones negativas, inmediatas y con algin grado de
difusidén, frente a instancias especificas del-fendmeno; segundo, los
mecanismos.de cooptacidém parecen jugar  un papel basico en la provisidm

de cargos, gozando a la vez de una cierta.legitimidad ''practica', lo que

'no puede menos que facilitar la via hacia la constitucidén y cristaliza-

cién de liderazgos: y. equipos. - e e
Dadas esas condiciones favorables, .seria realmente fructifero
e innovador si el modelo administrative pudiera incorporarlas .
formalmente,: lo . que ademds tendria, sin duda, un valor paradigmitico
para otras experiencias én la regidn.
Finalmente, la concepcidn mecadnica se expresa en el caricter

tecnologizante o tecnocratico del modelo administrativo: los problemas

- se congciben como cuestiones posibles. de una resolucidm autoritaria

exclusivamente técnica o .cientifico-técnica, y-la practica politico-
administrativa tiende a orientarse en este sentido.
La reaccidn frente a este estado de cosas se ha traducido en una

inquietud creciente por el problema de la participacidn en las

- actividades de' planificacidn, y en una aspiracibén a una mayor descentra-

lizacibén, la que es vista como consecuencia y condicidn necesarias

respecto de mayores niveles de participacidnm.

/Hay que
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Hay que destacar que la reforma de 1967 contemplaba la descentra-
lizacidn como uno de los principios bisicos del modelo administrativo
a implementar.lii3/ Sin embargo, -esa descentralizacidén fue concebida
fundamentalmente en términos de diferenciar claramente las estructuras
y act1v1dades de direccidn de aquellas de egecu01on y adjudicacidn, de
modo de 11berar a las prlmeras del desempeno de’ act1v1dades rutinarias,
y del estableclmlento de una préferenc1a para el se¢tor privado en la
reallzaclon materlal de 1as tareas ‘de eaecu01on - ésto es, el estableci-
mlento de un pr1nc1p10 de eJecu01on 1nd1recta, mediante contrato -,

T3
con la m;sma flnal;dad anterior y la adicional de- impedir el crecimiento

Ve
PEINTES 2o : B

&esmesurado de la maqulnarla admlnlstratlva.g/{r7
De este modo, ia nocién de descentrallzaclbn que caracterizé

a la reforma admlnlstratlva de 1967 esta bastante distante de la

requerlda para p051b111tar una dlstrlbuc1on mas 1gua11tar1a del poder

¥y una 1ntervepc10n ma51va efectiva en 1as fases ° momentos esenciales
r,,.'.__‘,. TR

del proceso de plan1f1cac1on. R ' L

La expllcac;on de los rasgos de 18 actual 51tuaclon - caracterizada

A

por nlveles bagos dé partlcipac1on - obv1amente ‘tiene gue ver con las

LA CLmy e

'cond1c1ones polltlcas generales, preVale01entes desde 1964, CAR e

En este sentldo, el proceso e’ apertura %olltlca que se e Hoy

+ ~«,.; &

d1a en Bra51l nq solo abre poten01a11dades para uha ‘hodificacibn’ del”

. t\“ [IGO 2 . e N
modelo admlnlstratlvo v1gente, cino que también da ‘¢uenta del inpetu

,“

renovado .gue hq cobrado e; problema de la pbrtlclpaCLOn.‘

Sln embargo, p081blémente hay a: la vez condlclones de orden més

soc1al y cultural que haﬁ fac111tado el tlpo de practlcas “prevalecientes.

Teoat N

En efecto, la emefgencma de las experlenolas e "planificacién han

T

estado agsociadas tanto a la génesis y consolidacién de’un sector

: RIE R

143/ Fernando Coutinho Garcia, Modernizagao 'e Refortia Administrativa
no Brasil: Uma Intefrpreta¢ao dos Impasses e um ProJeto Alternativo,

, en B°°1t" P-27. ¥y Easglm. .. _.‘ . s
&/  Decreto-Ley No200, 25 de febrero de l96‘2,_art1culo 1o.

Voo e e +’ cr . s e o
'.soc1al i la -

R I T
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social - la tecnoburocracia - como a la expansidn de una cultura
tecnocratica, cuyas caracteristicas se han visto reforzadas por el
origen profesional de las personas vinculadas a las actividades de
planificacidn: ingenieros, arquitectos y cientificos sociales,
entendiendo por estos Gltimos casi exclusivamente a los economistas
profesionales. Asi, se ha llegado a afirmar la existencia de una
tendencia ﬁecpnomiqista” y de una hegemonia del economista profesional
- en cuanto distinto del antropdlogo,; socibdlogo, politdlogo, trabajador
social, educador, nutricionista, médiq§~sociql,f¢t9. ~ en la planifica-
cidén brasilefia.ill/ . o S

En todo caso, la preocupacién por la ausenc;a de part1¢1pac1on

ha sido senalada oficialmente de manera generlca. . Asi, desde el punto

; de vista, de IPEA, una de las principales dificultades en_las gctiyidades

de planlflcaclon reside en la ausencia_ de 145/

-~ "Mayor compromiso politico con las. act1v1dades y tecnlcas
'de planeamiento...Para intentar superar (ese) obstéculo,
se procura...repensar, continuamente, la estructura institu-
.cional del planeamiento, buscando 51empre aumentar e1 grado de .
partlclpaclon de la comunldad." L

De modo nés especlflco, el problema de la part1c1pac1on ha sido

subrayado en conex1on con’ un’ rasgo qué caracterlzarla a la formacidn

e 1mplementaclon de la polltlca soc1al su naturaleza a31sten01al 146/

Indudablemente, la p031b111dad de que los sectores que constltuyen
el "obJetlvo' principal de la polltlca soc1al puedan llegar a 1nterven1r
de manera pr1nc1pa1 y autonoma en la deflnlclon e 1mp1ementac1on
de esa polltlca, esta estrechamente rela01onada con una resolucidn

progre51vamente posltlva de las carenc1as ée partlclpaclona

14#/" P. Demo, Desenvolv1mento e Polltlca 8001al no Brasil, op.cit.,
' p. 177- 182.

:;145/. Bras11. Encuesta a los Sistemas Nacionales..., qp°c1t.. p.45.

146/ P. Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Bra811, oE.c1t.,
passim.

/E1 problema
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El problema“de’ la participacién también ‘es 'visto, .de mankra mis

general, en relacidén con la ciultu¥a tecnocraticai'prevaleciente. '

Asi, en algunas entrevistas se '5¢fiald la existencia de una crisis de *

esa cultura - o, por lo mernos, 'de:indicios ‘que apuntaban a ella - que
se traduc¢iria en una desvalorizacidn creciente del componente

cientificoétécnico en las actividades de planificacién y en una

perdlda de conflanza y aé respetO'por “Ta dlmen51on de racionalidad
formal, hasta ahors pr1v1leg1ada.‘ SR o

.

' Précticamenfe, esa crisis s&¢ expresafaa "en’ na oposicidn entre
"lbglca 01ent1flca" y participacién, baJo el supuesto.de que el ” N
auménto progresivo ‘de los nlveles de parﬁlblpac1on ‘acarrea consigo
la prevalencia dé algo asi como una "loglca de intereses 'y R

‘asplraclones" emlnentemente confllctlvas~ “Desde ‘este punto de vista,
un plan deberla ser engulclado atendlendo ‘a4 s capa01dad de dar

expre51on a una multlpllcldad de 1nter¢ses, aéplra01ones,“conf11ctos

Y deseoss i 0 Tiia L follLtwnlgeden o

"Afn cuando ‘sed dificil’ 1legar 51qu1era a una est1mac1on aéerca

del _grado de 1mportanc1a - o.de marglnalldad de esa aqtltud,'vale
la pena. destacar dos cuestlones v1nculadas a ella, cuya rele#én01a

i

sobrepasa los llmltes de las experlen01as 51ngulares de plan1f1cac1on.
Por una parte, ella 1mp11ca una dlcotomla bastante prlmarla que

opone ra01ona11dad formal = 1dent1flcandola con 1og1ca 01ent1f1co-

R g,

tecnlca o crlterlos c1ent1f1co—tecnlcos -y relevanc1a soc1a1 en

termlnos de un confllcto suma ceroo La observa01on de que toda

~ ’e

ra01ona11dad social .es una combiha01on de elementos formales y
sustantivos -~ lo puramente sustantlvo no puede 1mag1narse - parece-
bastante elemental, y por ello el hecho de que se la pase por alto
es un‘ciaro indicio del estado ‘rudimentaris én° que sé encuentran

la teorizaciotn e 1nvest1gac1on sobre el problema de la relac1on entre

PR 7S

PRI [ . e . -

part101pac1on ¥y plan1f1cac1on.

i 5,

/Pdi-o%ra

‘e ey

*
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Por .otra, si . bien una actitud de esa naturaleza puede explicarse
en cuanto reaccidn frente a un estado de cosas caracterizado por una
hipertrofia del componente técnico, que resulta de las condiciones
autorltarlas generales y de 1os ba jos nlveles de intervencidn v control
masivos en los procesos polltlco—admlnlstrat1vos, a la vez ello
apunta a los riesgos que este tipo de situaciones encmerran en cuanto a
generarAdeformac1ones que pueden 1nc1d1r_negat1vament§ end;ps procesos
posteriores de apertura° . ,< ’, . ;

La evaluacidn de las potenc1a11dades de 1ncremento de los nlveles A
de part1c1paclon 1nscr1tos en la 51tua01on bra511ena ac?ual,:qx1ge
diferenciar por lo .menos, dos ambltos de partlclpac1on.

Por un lado, esta e1 problema de la 1ntervenc1on m351va en
términos del .control, generacidn e 1mp1ementac16n de la polltlca social

Yy econdmica, a nivel de las grandes unldades p011t1c0~adm1nlstrat1vas.

’

nacional, reglonal, estadual,- o . {

Obviamente, esa intervencidn esta med1atlzada por organ1zac1ones
de alcance nac1ona1 - tlplcamente, partldos polltlcos - ¥y su incremento,
tanto en términos de la inclugidn de sectores cada vexz mayores como
en cuanto a tfénéfofhacibnéé~én la'ihtenSi&é&:j_cali&ad'de.esa'
intervencion, va a depender de las dlnamlcas que asuma el proceso
de democratlzaclon en sentldo estrlctamente polltlco. "

Por otro, esti ‘el problema de la partlclpaclon entendlda c omo
1nterven01on relatlvamente mas dlrecta, esto es, como cogestlon o .
cogobierno respecto de dominios de, problemas mas acotados y en ambitos
espaciales mas circunscritos.

Este Gltimo aspecto de la partlclpa01on ha .venido recablendo un
énfasis creciente durante el transcurso de la Gltima década, no sblo
en circulos académicos e intelectuales - muchas veces con una clara
orientacidn contestaria - sino en el seno mismo de la tecnoburocracia.

Ambos conjuntos de cuestiones, esto es, la profundizacidn
democratica clasica y el problema de las potencialidades del cogoblerno

o cogestidn, estén intimamente relac1onados con los problemas

S

/sustantivos més
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sustantivos mis esenciales que.enfrenta la planificacion en Brasil,
¥y merecen un andlisis: mis detallado. . .. .
4. 'E1 caricter concenttrador o problema del ¢osto Bocial del estilo
de desarrollo brasilefio 6 un rasgo de la economia casi universalmente
reconoCiéé,‘iva”ia‘véifidéhtifiéada'ébmo la cuéétién'primordial’paré”
1a accién estatal hoy én’ ‘dia. 'la dlscu51on contemporanea versa mas
bien sobre la magﬁitud’del fehnbmeno y 'sobre las tendenclas; positivas
o negativas, que caracterizarian la evolucidn socioeconémica mas~ ~°
“reciedte. Ui oiRianoo | R |

' Asi oflclalmente se” retonoce que ‘el fenémeno parece habérée
agravado duranté 1a decada pasada, pero que podrla exlstlr una’”
tendenc1a positiva’ a partlr de 1970 _EZ/ Free el -

Y. ..aun cuandé 1a distribucibn’ dé la rénta personal puede™’
‘haberse agravado entre' 1960.y-1970<..hay indicaciones-de que
tendid a mejorar en la presente década (particularmente entre
1972 y 1976)... En efecto: a) en 1970, las personas econdmicamente

‘v;activas con renta monetaria.de hasta um. salario minimoe.s. .
, .representaban un.60.5% del total (45.9 para la PEA urbana y
'83.0% para la ruiral); en 1976, esos porcentajes se redujeron
a 37:4, 29.2.y 56.2% respectivamente. {ndtese que se trata.
sblo de ingreso monetario, excluyendo la renta en espec1e,
que no se Ha cdnsiderado el 130 ni el 140 salario; y que i
tampoco. se han-incluido formas ipndirectas de-salario);
b) en 1972, 1la participacién en el ingreso monetario del
50% mas pobre de la PEA e?h de 10.8%, elevédndose a 13.0% *
en 1976 {en el mismo- perlOdOg el crecimiento real del.
ingreso monetario medio de la PEA fue de 52%) y la partlclpa01on
del 5% més rico decre01o de 40:7'a 38.8%i..u"

Ex1sten también otros 'datos que permitirian hipotetizar una
tendencia positiva en cuanto al costo social del proécesd de crecimiento
y su distribucién entre los diversds sectores bociales. Asi, el
Cuadro VIII muestra para el salario medio mensual en la industria de-
transforma010n un crecimiento’ promedlo anual de 5. 9% experlmentandO’

una tenden01a sostenlda '21%alza a partlr de 1969.°

m Y

147/ Brasil.' lh Afios’ de'Revoluqao, oE.c1t., Do 10.

O S R ) ,""- N ; R e

/Cuadro VIII
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" Cuadro VIIT :

* *I7 ¢ :BRASIL: ‘SALARIO MEDIO MENSUAL PARA LA
... INDUSTRIA DE TRANSFORMACION ‘s
) 1961-1977

.

- (en cruzeiros de 1977)

Afio . Salario® medio mensual

-

1961 | 2304,6
1962 T T 2311
1963 | 2 333,5
196k o B  27555,2
" 1965 R - 161,5
1966 003,5
1967 921,2
1968 994 ,1
1969 792,3
1970 | o 878,4
1971 R 956,8
Cagpe e s
11973 77,2
197k 70,8
11975 . 862,5
“ 1976 064,8
1977 305,0

1

WW NN YN

CE P Wow

B

PREPNL I

Fuente: Reproducide de: BraSil°bihvAﬁbézaeﬁheVOlﬁcao, op.cit., p.31.
(Datos de .IBGE-IPEA). . At A

. T T - /No obstante
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No obstante, la situacidn es'clarampgte mas compleja.
El Cuad»o IX hace patente dos cosas: por un lado, la magnitud de las
diferencias regionales, pese_ al»crecimiento'relativamente sostenido
del salario minimo en Tere31na, por otro, las diferencias interregionales
en las dinamicas que han afectado a las mégnltudes, aun cuando la
relativa estabilidad del salario mlnimo.ganlo de Janeiro sea el

producto de una polltlca deliberada de_ellmmnacloq del desfasa;e entre

-

los mayores valores y los menores. 148/ g

,,,,, L05~Cuadnqéwx-a-XX«entreganninﬂonmacién.sobreunna serie~de. ..
indicadores sociales, relevantes en términos de una evaluac1on de la
situacidén en 1a ultlma década y de las tendencias que puedan estar

presentes en ella.,
‘ |

El andlisis %e las tendencias mis recientes requeriria de un
examen mucho;més.défallado y fino, y de un volumen y calidad de
informacidén también superiores, punto este Gltimo cuya cogsideracién
debe llevar a introducir una cierta cautela en la apreciaziénbde los
datos. En efécto,'si bien hay que destacar los considerables'progresos
que ha experlmentado la produccidn de informacidn en cuanto a indicado-
res sociales en\los ultimos afios, es necesario 1gualmente reconocer
1la exlstenc1a de def1c1enc1as significativas 149/:

"Perdurap aln, c1ertamente, muchos problemas, debidos también a la
complejidad del Area social, pudlendo decirse gue aun conocemos

muy poco las determinaciones més precisas de la sobrevivencia de
las poblaciones pobres, sobre todo en términos ocUpaci nales
(mercado informal y subempleo) y en términos de ingres¢ (complemen-
tacidén e ingresos 1nd1rectos). Ademds, es menester innovar en

la recoleccién del dato y en su uso, tanto en el sentido de
superar 'la informacidn estereotipada de investigaciones estériles
incapaces .de:aprehender la realidad latente de la pobreza, como

en el sentido de que la informacidn exprese crecientemente el punto
de vista -de la poblacidn afectada. Todos estos problemas dificultan
de sobremanera la evaluacién de la movilidad vertical en el pais,

Y despojan de mucha sustanc1a a la dlscu51on en tormo a la con-
centracidn del ingreso. En otros éasos, es practlcamente imposible
distinguir si la evolucién de un indicador representa un agrava-
miento 'de'la situacidén o un perfeccionamiento en la recolecciodn

del dato."

148/ Brasil. 14 Afios de Revolugao, op.cit. p.3l.

149/ P. Demo, La Politica Social en el Brasil después de 1964, op.cit.,
ppc 8""‘85,
/Cuadro IX
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Cuadro IX

BRASIL. SALARIO MINIMO REAL. (MEDIA ANUAL)
(INCLUYENDO 132 SALARIO)

(en 6fﬁz§iros‘de11977) :

Afio Rio de Janeiro Teresina
1960 * - 1 311,2 546,8
togr ~lahG T e35.5
1962 B O 1 bok,2 585,6 »
1963 | 1 307,1 | 560,7 -
1964 1232,9 578,0 o
1965 1192,8 637, 4
1966 17'105,8 ©627,0 TN
1967 1 062,7 606,8
1968 ° 1 076,6" 632,9
1969 - Cee e e e 10029,9 - e e me o 637,8
1970 - - ©1010,9- .5, .. 663,0
1971 1013,8 0 7 678,3
1972 ‘ “1ok,6 704,3
1973 1 080,2 738,0
1974 1 023,7 716,8
1975 1 085,6 767,5
1976 1 067,9 756,6
1977 1

158,4 823,0

Fuente: Reproducido de: Brasil. 14 Afios de Revolugao, op.cit., p.32.

/Cuadro X
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Cuadro X -Cﬁfﬁ.va' J
COSTO DE LA RACION ESENCIAL VOLUMEN DE HORAS/
TRABAJO NECESARIAS PARA ADQUIRIRLA Y
COSTO DE LA RACION 'SOBRE
... SALARIO MINIMO (%) _

]

Tac o eh

bt e A Ayl A e

1963 1970, 1972" TTTag6 1978

ey
¢ .

Costo . C - .
Cr$ corr. . 23,76 80,59.“ 147,92 480,01 811,91
Costo : B '4,‘ . |
Cr§ 1978 "’ 568,91 619,01 781,49 950,04 811,91
Horas/Trabajo - .. 87h 20m 103h19m —'.-,1.32.,1105'“ 150h  134h25m
Costo/salario: Lo ‘
(%) . 36,0 h3’°-fu~ 55,0 63,0 52,5

Fuente: Departamento Intersindical de Estudios y Estadisticas
Socio-Econbémicas (DIEESE), segun Indicadores Sociales
para el uso del CDS, CNRH/IPLAN/IPEA Brasilia, mayo 1979.

S L2

/Cuadro XI
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Cuadro XI

TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO:POR SEXO Y POR
SECTOR DE ACTIVIDAD

1960 1963 1970 1972 1976

Por sexo: ,

tot.a..l e .0.°8 .. 1.2 2.0 301 1°8
hombres | 0.8 . 1.2 . 2.1 2.7 1.8 "
mujeres | 0.6 0.9 1.7 4.1 1.77 %
Por sector

agricola 0.4 . 0.2, 0.2 0.9 0.6

no agricola 1.2:' 2.2 - 3,5 &:9 . . 246

Fuente: Indicadores Sociales para el Uso -del CDS, CNRH/IPLAN/IPEA,
Brasilia, mayo 1979. . .

/Cuadro XII
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!.

... Cuadro XIL &/ . ..

_SUBEMPLEO. VISIBLE POR SEXO Y POR TIPO DE ACTIVIDAD.

' ' b )
1970 1972 1976
Total .
valor absoluto (miles) - 5 406 5 813 4 597
% sobre PEA 17.7 17.7 12.3
Hombres . o
valor absoluto 2 hik 2 826 1 878
% sobre hombres 11.1 12.1 7.0
Mujeres
valor absoluto 2 992 2 987 2 719
% sobre mujeres 33,9 31.9 25.2
Actividad Agricola * o N
valor absoluto . .28% _ 2823, . 192
% PEA agricola " 18.7 .20k . 13.5
Actividades no Agricolas ’ T S
valor absoluto 3 026 2:990 2 685
% PEA no agricola 16.9 15.8" 11.5

&/ El subempleo visible incluye a aquellas personas que, en la
semana de referencia para la recoleccidn de los datos, estuvieron

ocupadas y trabajando menos de 40 horas.

Fuente: Indicadores Sociales para el Uso de CDS, CNRH/IPLAN/IPEA,

-Brasilia, mayo 1979.

/Cuadro XIII
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Cuadro XIII-&/.

SUBEMPLEO INVISIBLE: % POR TIPO DE ACTIVIDAD

% Total % Agricola % No Agricola
. 1960 60.6 64a3 ' 51.4
1963 593 . . .66.1 . 50.8
' 1970 56.1 71.3 ' 44.0
’ 1972 46.8 52.4 42.5
1976 . 31.3  b0.8 32.5

&/ El subempleo invisible comprende las personas ocupadas con un
ingreso de hasta un salario minimo.

Fuente: Indicadores Sociales para el Uso del CDS, CNRH/IPLAN/IPEA,
Brasilia, mayo 1979.

R Cuadro XIV

 INDICE DE GINI PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO MEDIO REAL
e (CRﬁ 1978) DE LA PEA-. Lo

ot

Afio e " Gini
1960 e L 0.5%1
1970 - ©0.579
s 1972 ‘ PR - 0631 :
ﬁ’ N ,
1976 - 0.606

Fuente: Indicadores Sociales para el uso del CDS, CNRH/IPLAN/IPEA,
Brasilia, mayo 1979.

/Cuadro XV
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‘Guadro XV

INDICE DE THEIL &/ PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

DE LA PEA SEGUN REGIONES A&/

ey

PO

Regidn 1970 ‘ 1976
I .Skl 820
II .553 632
I1I <504 671
n b2 T s
v T S 2
VI 35000 . ..ocT - .638
VII .506 ‘ .716
Fuente: Indicadores Sociais. Tabelas Seleccionadas 1979,
SEPLAN/IBGE, 1979. '
&/ "El indice de Theil mide la eutropia de:una distribucién:

su valor minimo es cero (perfecta igualdad) y su
valor maximo es una funcidn del tamafio de la poblacidn,

John Wiley & Sons, 1971, pp.636-64l.

Las regiones son las siguientes:
I: Estado de Rio de Janeiro;

Regidn
Regibn
Regidn
Regibdn
Regidn
Regidn
Regién

II:. Estado de Sao Paulo;
ITII: Regibdn Sur;

- Véase: Hs Theil, Principles of-Econometrics, -

IV: *Estados de Minas Gerais y Espirito Santo;

V: Nordeste;
VI: Distrito Federal;

_VII: Norte y Estados de Matto Grosso y_ Goias.

/Cuadro XVI
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‘ Cuadro XVI

INDICE DE 'THEIL PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO (PEA)
SEGUN TIPO DE DOMICILIO

Domicilio 1970 1976
Urbano 556 .726
Rural =~ 7 ° .38 T T 2599

Fuente: Indicadores Sociais. Tabelas Seleccionadas 1979,
SEPLAN/IBGE, 1979.

' Cuadro XVII

INDICE DE THEIL PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO (PEA) POR SEXO

Sexo - 1970 1976
Hombres o -668 L e733
Mujeres . .536 - .672

Fuente: Véase Cuadro XVI.

/Cuadro XVIII
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Cuadro XVIII

INDICE DE THEIL PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
(PEA) POR SECTOR DE ACTIVIDAD

Sector " © 1970 ;» £1976

4 a .Primario..u. . ... h e v aean oi"L"6 - ’ . [P S 660 . 4..j..
Secundario .517 .658
Terciario ?::tm - 602 , . ;768 o

Fuente: Véase Cuadro XVI.

P R e DR TE ROV P PYEEEST N C e v i

OV

Cuadro XIX

INDICE DE THEIL PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
(PEA) POR NIVEL DE INSTRUCCION

Nivel de Instruccidn 2 19700 1976
"Sin Instruccidén L 256 : sk
. .Elemental  _. ... _ . _.....390 ... . ..622. . .. .
Secundaria- ... 2396 . . 561
o .0d98 L

Superior . ... . .....224

Fuente: Véase Cuadro XVI.

- e Lk e e iaae -

/Ccuadro XX
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: ' . T Cuadro XX

INDICE DE THEIL PARA LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
(PEA) POR POSICION OCUPACIONAL

Posicidén Ocupacional 1970 1976

Empleado o . .563 . . . 706
Empleador - 1496 - «399
Autdénomo - ' ' - «627 - .722"

Fuente: Véase Cuadro XVI.

Cuadro XXI

PROBABILIDAD DE MCRIR SEGUN GRUPOS ETARIOS Y CATEGORIAS DE
" 'INGRESO MENSUAL FAMILIAR: 1976 '

Grupo C : Categoria de Ingreso b/ -
Etario a/ S I CII N . IV
I o 1 .11861. .09537 - .07519 205296
IT - e Coo . 1h705 s 411625 « 08969 « 06096
Iz -c o - J15966: 212564 . 09648 - 06496
v~ W . 17406 - 213651 . 10463 . 07000

Fuente: Véase Cuadro XVI.. -

a/ I: . hasta 1 afio; II: hasta 2 afios; III: hasta 3 -afios;
Iv: hasta 5 afios.

9/ I: menos ¢ge 'l salarlo mlnlmo, II: entre 1'§ 2;'
IIT: entre 2 y 5; IV: més de 5. : :

/En toﬁo
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Fn todo caso, y con independencizg de las conclusiones a que se
pueda llegar en cuanto a 1as caracteristlcas de la evoluc1on mas
reciente, es indudable que la 51tua01on presenta rasgos de 31gn1flcat1va
desigualdad, y que esas desigualdades afectan esencialmente las expecta-
tivas de grandes sectores, comerizando con aquellas més primarias, -de"
naturaleza biolégicé,fségﬁnmse.mué§tr§_en gl,Cuadib'iXI.

El proceso que se inicid en 1964 ha estado signado desde la *
partida por un grado importante de desconfianza hacia el libre juego

del mecanismo del mercado- pese a su reaf1rmac1on del carécter caplta— b

e —

lista o neo-capltallsta de la economla Yy su corolarlo. la ex1stenc1a
de un sector privado como elemento esencial de la estructura socio-
econbmica, afirmacidn que tiene la naturaleza de un postulado ideoldgico
bésico. SRR U

Esa desconflanza se expresa ya en el prlmer plan nacional posterior
a 1964, el Programa de Accidn Fconommca del Goblerno (PAmG), elaborado
bajo la dlrec01on de Roberto Campos°

Segin el PAEG la accidn estatal en palses subdesarrollados se

basa en ciertos pr1nc1plos poco controvertidos, todos los cuales se.

relacionan con las deficienciaé del mécanismd” el mercado: el mercado = -~
no genera necasarlamente un volumen de ahorro adecunado, el sistema de
precios no 51empre inCentiva adecuadamente la formacidn de economias
externas en razén de la desvinculacidn entre la respectiva rentabilidad

¥ la productividad social correspondiente, el sistema de precios puede

ser significativamente distorsionado en virtud de imperfeg¢cipones, .
esponténeas o institucionales del propio mercado. De entre ellos,
hay uno que merece ser destacado en el presente contexto 150/ ASE

".o.el libre juego de las fuerzas del mercado no lleva necesaria- N
mente a una distribucidn’ satlsfactorla del "ingreso naclonal
entre personas y regiones...".

A partir de esos principios resulta otros de los postulados basicos
del sistema: la accidn estatal no sustituye a la accidn privada, sino

que la complementa.

150/ Citado en P. Demo, La Politica Social en el Brasil después de 196k,
op.cit., p.9.

/No obstante
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No. obstante, la tendencia hasta medlados de esta .década fue la de
subordlnar 1as metas de, redlstrlbu01on a las de cre01m1ento.’ Ello se
expresd en dos ideas basicas: por un lado, la nocidn de-que el crecimiento
es8 un prerrequlslto esenclal de 1a redlstrlbu01on 0, ‘de manera mas
atenuada, que el creclmlento es una condicidn necesaria de 1a redlstrl-
bucidn; por otro, lo qué es més importante, que en.definitiva el proceso
de crecimients conduciria de manera més o menos. automatica a una redis-
tribucidn y a niveles superiores -de-vida para los sectores mas perjudica-
dos. T . e A . .

A partir del II PND, comenzd a perfilarse una, tendencia relativa-
mente contradictoria con ese orden de cosas; _que.parece haber. cristalizado
en el proyecto del IIE PND. KT SRR et

Seghn el II PND 151/: ST e Lo SREE

...eI Gobierno no acepta la posicidn de esperar que.el crecimiento
econémico resuelva, por.si, el problema de la d15tr1buc1on del
ingreso, o sea la teoria de "esperar que el pastel crezca...

- Es necesario, manteniendo- el crecimiento acelerado; regalizar
politicas redistributivas "m1=ntras el pastel crece'... La
verdad es que, de un lads, el cre¢imiento’ puede no'resolver el
problema de la adecuada distribucibén del ingreso, si se lo deja
librado a la simple evoluc1on de los factores del mercado.
Y, por otro, la soluc1on a través del crecimiento, éxtlusivamente,
puede demorar mucho més de lorque la concieneia-social -admite,
en términos de la necesidad de mejorar rapldamente el n1ve1 de
" bienestar de ampllas capas de'la’ pobla01on.“

En esta congepclon, el vinculo entre cretimiento y ilejoramiento
de las condiéioneé‘de;vi&a‘majofitariaé}fesulté‘felativéménte:aténuado;
pese a que se sigue afirmandé’ el papel“ﬁitallejércidbvbor el crecimiento
acelerado en cuanto amplla las opc1onés. con expan816n ‘répida é8%
p051b1e dar mas ingreso’ y ‘consumo a todos, ya lé vez invertir mas.152/
Esa atenuacidn del v1nculo entre crecithiiento’y distribucidn
llevd a deflnlr la polltlca soclal como prov1sta dé autonomia frente

a

a la politica econdmica 153/ :

151/ II PND, p.69.
152/ Ibid.

153/ 1II PNb,'b.7l. Sobre el problema del objetivo propio de la
politica social, véase P. Demo, Desenvolvimento e Politica Social
no Brasil, op.cit., p.25 y ss.

/"Objetivamente...la
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"Objetivamente...la politica a ejecutar debe asegurar...(un)
. .aumento sustanclal del ingreso real para todas las clasese.o(y)
reduccién siustancial dé la ”pobreza absoluta'...Para atender -
"a esos objetivos se ejecutari, en la proxima etapa, una
politica social articulada, que 1no constituya una simple
consecuencia de la politica economlca, ‘sino’ con objetivo -
‘propio'i. : i SRR B C o g

Con posterioridad a 1975, el problema de .las. condlclones
'Bociales genersales prévalecientes:ha alcanzado una.gran relevancia
’iﬁﬁbiiéa.'sﬁsi, en el seno de la propia tecnoburocracia emergid -una

corriente de ideas que apuntaban a la necesidad de una reorientacién
“de la economia en términos de dos metas bé&sicasg: proveer a la
gatisfaccién de necesidades bisicas mayoritarias y solucionar el .
problema del empleo - basicamente, el del subempleo. En la consecucidén
de estas metas, a la accidn estatal le cabrian“dosrpapeles esenciales:
reorlentar la prépla actividad: productlva estatal. hacia la generacibn
de una mayor capacldad de. empleo ¥, hacla la producblon de bienes y
servicios" mas ba51cos, e 1mpr1m1r paulatlnamente una transformacidn

a la estructura de 1a.producc1on en general reorientandola en ese mismo
séntido. o

Desde este punto de vzsta, la ﬁolltlca economlca y la politlca
social aparecen cono’ un' todo relatlvamente 1ndlsolub1e. de hecho,
para este dlagnéstleo la varlable clave la constltuye el empleo,
en razbébn de su 1mpacto redlstrlbutlvo esenc1al, vy obviamente esa
- variable encuentra determ1nac1ones economlcas también esenciales.

Es en esgte clipa de ideas v, oplnlon donde\probablemente hay que‘
situar. el proyecto del III PND. _ , o

*E1 III PND vuelve a reaflrmar la nece51dad del creclmlento, pero
1nserta esa meta en un complego de obgetlvos que, en deflnltlva, permi~
ten perfilar la. def1n1c1on de una estrategla economlca que adqulere

sentido en virtud de determinados contenldos 5001a1es 12 L/

154/ III PND, p.10.

/"Las definiciones

(RN
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"Las definiciones y opcidnes de:este- Plan..itienen.por base:
+esIII~- el reconocimiento de que un pais en.desarrollo con

" tantas poten01a11dades y problemas como el Brasil no puede
renunciar al crec1m1ento, sea por las legitimas aspiraciones
de su pueblo a una mayor prosperldad, sea por el alto costo
social de la estagnacidn y del retroceso; IV- la necesidad
1mperlosa de concentrar- esfuerzos gubernamentales en 1la
promoc¢idén de una distribucidén més justa de los frutos del
desarrollo econdémico, dirigiéndose prioritariamente a la
mejoria de las condiciones de vida de los. segmentos menos
favorecidds de la poblacidn brasilefia. - :

Posterlormente, al delinear los objetivos del Plan :se afirma:

que _2_/

03 proceso de desarrollo debe. orientarse...hacia un mejor
equlllbrlo sectorial 'y regzonal de la economia...y hacia

la mejoria del ingreso de las clases sociales de menor

" poder adquisitivoe..El- répido- crecimiento de la economia

puede y debe...ser conjugado con el objetivo de distribuir

el ingreso generadoo.oUna politica de -distribucidn del

" ingreso exige...que se¢ privilegia el desarrollo de las areas
densamente habitadas ¥ careéntes de recursos - el caso del

_Nordeste - de las areas superpobladas donde la calidad de

"“Ia vida se deteriora, como (asimismo el de) la periferia de

. las grandes ciudades..- Los esfuerzos para mejorar el perfil

de la4dlstr1bu¢1on del ingreso se perjudicarian...en caso de
.que no se promoviese simultineamente el aumento de la oferta

" de empleos ¥y la” elevacidon de ‘la productividad .del trabajos .

- Estd es la razdn del énfasis que el IIT PND da al desarrollo

‘ agropecuarlo y ‘a la ampliacidn-de la infrasstructura-social,
buséando. crear mis empleos con mehores inversiones; reducir
el hIpercreclmlento urbano; eliminar los elevados niveles

de subempleo y desempleo en l&s ciudades y sus reflejos nega-
tivos en la calidad de la vida ufbana...{Es) oportunojobservar
que‘la préctica de las directrices y prioridades elegidés en
este III PND implica una profunda redefinicibn a largo plazo
de la relacidn creclmlentOAeconomlco/absor01on de mano de
obra...(1os) estimulos a’la adopcidén de tecnologias .que
impliquen uso intensivo de capital en la agropecuaria deben
contemplar inicamente los proyectos y dreas donde ellas se
revelen indispensables. En los demi&s casos; la orientacidn es
a dar prioridad a los proyectos estrateglcos para,la generaciodn
de empleos.'

v7, /De esta
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.‘De esta manera, el problema de-los desequilibrios sociales se
conv1erte en un punto clave para 1a estrategla que define el plan 156/ :

«"La reducc1on de: 1os desequlllbrlos soc1alas debera permear
toda la estrategia, -en el sentido de .que se caracterice un
patrdn de desarrollo compatlble con una megor dlstrlbu01qn
del ingreso.. “Esto incluye expresamente la apllca01on de un
significativo volumen .de recursos publlcos en los sectores
sociales. BEse programa implicari la rapids. ampllac1on de la
oferta de alimentos, de habmtaclon, salud.y saneamlento, con
vistas a beneficiar' a la peblacidn deubaqu ingresos."

-'En el mismo.capitulo-sobre objetivos;se eomplementa la afirmacidn

anterior 127/

YEl crecimiento, econémico anhelado debera.satisfacer tamblen
las aspiraciones soclales, come es el caso de la reducc1on
de las disparidades personales ¥y peglonales en el: 1ngreso,
bien como atender:las: .necesidades.bisicas. de aquellos sectores
de la poblacidn que afin no disfrutan de un, patron mlnlmo_‘
deseable de blenestar...Independlentementa de los programas

s especificos de- inversidn piublica para atender las necesidades
de las poblaciones:deficitarias, ya mencionadas,.e.es importante
verificar las. 1mp11caclones dlstrlbutlvas de la estrategia
trazada. Esto es, seri importante que, la estrategia delineada
caracterice un. patrén de desarrollo que conduzca g,una me jor
+distribucion de los benef101os del cre01m1ento...En este sentido,
todo indica que el enfa51s atribuido al cre01m1ento de la
produccidn agricola -serd un factor 1mportante en la'qorreccién
del perfil de la distribucidén personal del 1qgresc.‘ De hecho,
mas alld de los aspectos positivos de la ampl;qclon de .1a oferta
. d€¢ alimentos, la .expansidn .de la producc1on agrlcola conduce a
une intensa absorcidn -de mano de obra en el medio ruraI exacta=-
‘mente donde se localiza el mayor contingente de famlllas de
baJos 1ngresosv Indudablemente, ninguna otra actividad
econdmica tiene una posicidén tan favorable como .instrumento de

1Teduccidn de los niveles de subempleo .y desempleo...Por el lado
de la.distribucidn regional del ingreso, las act1v1dades
especialmente. incentivadas también tienen 1mp11caclones favora-
- Ylés. Tanta.la inversidn :piblica en los sectores sociales,
.como ‘las - act1v1dades orlentadas hacia la. producc1on de productos
- primarigs - alimentos'y sustitutos del petrdleo - podran ser
~.importantes instrumentgs en la elevaclon de los niveles de empleo
e ingreso en las regiones menos desarrolladas, notablemente, en
el Nordeste.™

156/ 1III PND, p.22.
157/ 1II PND, p.27.

/Posteriormente, en
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Posteriormente, en el.capitulo sobre politicas sectoriales, se
contienen diversas proposiciones que refuerzan j especifican las
orientaciones generales transcritas.]58/

En definitiva, lo que el III PND propone es una transformacidn del
patrén de crecimiento, articulando las metas llamadas de sociales :
- empleo, distribucidn - con la politica ecomdmica en su conjunto.

Asi, el plan puede ser visto como un hito en un.proceso que. se inicia.
con el II PND. , e s
Indudablemente, el proyectq del III PND esy en un cierto sentido,

producto de la evolucidn de las condiciones sociales y politicas
generales, tanto nacioneles como internacionales y, especialmente, del
proceso de democratizacidén de la sociedad brasilefia, en cuyo contexto
se inserta. La dificultad reside en determinar, de modo especifico

en qué consiste ese sentido. - _ .

Obviamente, esa determinacidn supondria un anidlisis serio de la
historia brasilefia reciente, y de ese andlisis se carece. No obstante,
la posibilidad de evaluar la,relacidén potencial entre el proceso de
democratizacién - en sentido clésico - y los rumbos probables de las
experiencias de planificacidn, supone que a lo wenos se parta de
alguna hipétesis sobre ese punto. : : )

Una hipdtesis plausible sobre la especificidad de ese. sentido
consiste en admitir que. él:estd provisto de una cierta ambivalencia:
por un lado, tanto el III END como la reorientacidn de la politica
econdmica y social més general de la que es expresidn, se integran en:
una estrategia conducente a una democratizacidén autoritariamente
otorgada; por otro, ellos constituyen a la vez una respuesta anticipa-~
toria a procesos socio-politicos de mayor profundidad y provistos de: .
una mayor autonomia.

_Aceptar esa hipdtesis, por lo menos a titulo provisional,
implica romper con varias de las ideas que con mayor frecuencia se

sustentan respecto de este tipo de problemas.

158/ Véase III PND,.pp.57-84.
/Primero, implica
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Primero, implica asumir que el proyecto social encarnado en el
III PND y en la politica postulada por el actual Ministro-Jefe de
SEPLAN, goza de una cierta autonomia respecto de las fuerzas sociales
que tradicionalmente se conciben como posiblemente asociadas a esa
clase de proyectos.- :

"En otras palabras, impli¢a suponer que la coalicidn dominante “
~-'0 determinadas fracciones de ella - puede convertirse en el agente
social principal, tanto en términos de la definicidn del.proyecto como N
‘en- cuanto a sy implementacidn politica.f/ ' w0 :

Segundb, la hipdtesis significa que un proyecto de esa naturaleza
no ‘exige, como condicidn necesaria para su cristalizacidn, de una
redistribucidn efectiva del poder al interior del sistema.. En otras -
palabras, no es necesario gue las tendencias existentes que empujan
en ese sentido presenten un grado significative de actualizacidn: en.
definitiva, ellas parecen-haber obrado fundamentalmente a través de
los llamados efectos pertinentes. '

Finalmente, 1a hipdtesis supone admitir.una notable capacidad
anticipatoria por parte de la coalicidn dominante,' .en términos del
planteamiento del problema de la legitimidad del sistema, en ausencia
de presiones significativas y en condiciones de ejercer un control. i
autoritdrio que hasta el momento ke ha revelado eficazs

Por otra parte, esa capacidad calza coh-la caracterizaciénm:ique-
es plausible hacer respecto de la tecnoburocracia, esto’es, "sus
potencialidades para cuidar de los intereses més genérales - mis
sistémicos, se podria decir - del proceso de acumulacidn. t
Dada la naturaleza hipotetizada para el proceso de apertura

politica y socio-econdmica, no parece aventurado concluir que el papel

&/ Un problema distinto es el de la viabilidad de un proyecto de esa
indole, en relacidn con las condiciones del desarrollo capitalista
en un pais como Brasil. La polémica sobre este punto es suficiente-
mente conocida. En definitiva, no hay respuestas a priori sobre
ello: el problema de la viabilidad es una cuestién abierta.

e, T /que puede
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que puede jugar el control democritico - bajo sus formas clasicas -
en las experlenclas de planlflcaclon futuras es, por lo- menos~en el
mediano. plazo, relat1Vamente secundarlo.

En efecto,_en términos de un proceso dé paulatina democratizacidn,
autoritariamente otorgada, no se lelsan razones suficientes que puedan
impulsar a la coa11c1on domlnante a ceder el control de la gestidn
econémico-social. estatal, entrando a’ Gompartlrla de modo efectivo
con fyerzgs politicas organlzadas. ' '

»Indudablemente, la apertura‘polltlca ha venido sentando las
bases para que se constituyan instancias de opinién publlca’crltlca,
¥y ello tendrad que tener en el futuro un impacto cada vez mayor en la
definicién de las orientaciones dé 1la politica econdmica‘y social:

Pero hay un trecho bastante large entre una Situacidn en qué las
fuerzas politicas desempeiian un papel bisicamente de transmisidén de
demandas y reivindicaciones, y una situacidn caracterizada por 1la
intervencidén de esas fuerzas, de modo efectlvo,'en los procesos de
formacidn’ y adopcidn de decisiones. '

Hay dos tipos de considéracionés adicionales que pueden avalar
esa inferencia. Por un lado, estd la memoria de las experiencias
politicas anteriores a 1964, vistas como fundamentalmente negativas:
la politica es percibida, a partir de esas ‘experiencias, como
encerrando una potencialidad significativa de devenir populista,
entendiendo por ello um irresponsable pasar por alto la dimensién
técnico-cientifica de la gestidn estatal. A ello hay que afiadir el
temor a la emergencia de fuerzas contéstatarias de signo més radical.

Por otro, ¥ en intima vinculacidn con 16 anterior, estd la
desconfianza a la figura del politico, actitud probablemente compartida
por todos los sectores integrantes de la alianza. El siguiente
pasaje es revelador en cuanto a la vigénéia de esa actitud én €l seno
de la tecnoburocracia, y adquiere relevancia precisamente. por insertarse

en un discurso que no es autoritario 159/:

129/ P. Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Brasil, op.cit.
p.2lb,

/"'Hay limites
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"Hay limites & 1a capacidad techocratica de garantizar ld
defensa, del factor.trabajo, tanto porque se pugde distanciar
de la base trabagadora general en términos de participacidn
en el ingreso, como porque no considera el juego politico
de las polarlgaclones internas y externas. ..De ello, sin,
embargo, no se sigue que el politico sea mas capaz. En la
A7+ disputa estéril entre politico-y tecnborata “se busca muchas
veces dar al politico la optlca del.lider que tiene la . .
polltlca social como vocacién evidente. Esto es el tipo
clasgico de' 'politiqueria’ &t/ En verdad ren un‘estado moderno
se necesita de los dos, que son complementarlos, ¥ .no exclusiva-
mente antagdénicos. Puede faltar al tecnodcrata sensibilidad

o

politica pero falta a la gran majyoria de los “politicos capacidad

técnica.'" .- L e C e e

3 . . . S

De esta manera, se puede concluir que es probable que la inter- .

vencidén masiva indirecta -~ tlplcamente mediatizada por partldos
politicos =~ .a través.de los mecanismos democratices ¢lAsicos, en la
formacidn, jmplementacidn y. control de la politica econdmica y. social,
serd relativamente inocua en el futuro proéximo.. o , :

- Es por ello que la participacidn directa, en dominios acotados
de problemas especificos ;‘esgéles,.la,posibilidag,de.formas.de,
cogestidn en ambitos relativamente reducidos - cobra .una especial
relevancia. ; 4 . I o~ .

-La ideologia partlcmpa01onlsta emergente, detectable con .. .-
claridad en diversos sectores,tecnoburocriticos, parece responder a
motivaciones diversas, lo que le da un caradcter agmbiguo. .

En parte, ella refleja una genuina .actitud positiva frente al
fenbmeno de redistribucidn del poder y la conciencia de que en defini-
tiva esa redistribucidn, para ser efectiva y para superar los aspectos
oligarquicos involucrados tanto en el modelo administrativo vigente
como en: las formas de organizacidén politica legadas por la democracia
representativa, tiene que .apoyarse en la emergencia y consolidacidn

de, formas de cogobierno o, cogestidn.

&/ En el original, “politicagem". .. = .
/A la

-
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A la vez, ese participacionismo.encierra un componente
-importante de realismo: ese tipo de participacidn es, en las actuales
condiciones, mucho mis viable que otras formas organizativas, y en
términos de la creacidén de capacidades autdébnomas de base a nivel masivo,
puede rendir frutos en un plazo de tiempo razonables

Finalmente, esa ideologia posee también un aspecto negativo o de
rechazo frente a las formas clésicas de movilizacidn politica, y en
este punto se conecta con el fendmeno de la desconfianza a la figura
del politico y a un interés de . defemsa tecnoburocritica, en cuanto -~
la tecnoburocracia se visualiza .a si misma como un agente privilegiado
en la conduccidén de una estrategia de participacidn, .y no asi los
cuadros politicos mas tradicionales. .

En todo caso, y-.con independencia de preferencias subjetivas,
las condiciones objetivas generales hacen que la posibilidad de esta
clgse de participacidén sea realmente importante.
’ Si bien existe un clima favorable:a formas de participacibn
con connotaciones de cogobierno o cogestioén, las experiencias efectivas

tienden a ser, al parecer, mis bien excepcionales. Segin se indicd en

- iuna entrevista, hay en general una actitud prevaleciente de aceptacidn

de la participacidn - por ejemplo, participacidn comunitaria - pero
en la practica se tiende a dar un rechazo o resistencia respecto
de ella. No obstante, se espera que la atenuacidn.de las condiciones
autoritarias faciliten una emergencia més significativa de experiencias
de participacidn. : _ L

Una de esas experiencias efectivas, respecto de la cual se pudo
-recoger informacidn, es la del Programa de Desarrollo de Comunidades
~(PRODECOM), que se implementa por la Secretaria de Planeamiénto del
Estado de Minas Gerais. El1 PRODECOM, ademés de constituir una
experiencia notablemente innovadora y creativa, permite a la vesz
individualizar las condiciones que afectan a este tipo de iniciativas
Y los obstaculos que deben superar para llegar en el futurc a tener

un impacto significativo en la vida ‘social y econdmica nacional.

/Se trata
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Se trata de un programa financieramente modesto y llevado a
cabo por un exiguo personal: un secretario. ejecutivo, dos funcionarios
Y una dactilébgrafa.

El programa se orienta hacia la resolucidm de problemas vinculados
a la satisfaccidn de'necesidades muy basicas de‘comunidades de bajos
wingresos. El principio fundamental  en torno al cual se estructura
la:actividad del programa es el de que la definicidén de las necesidades
Y los problemas:atafie a la propia. comunidad afectada, como asimismo
la elaboracidn y toma ‘de decisiones ‘en tuanto al: proyecto: mismo.
Adicionalmente, la implementacidén del proyecto supone un aporte
comunitario significativo de insumos no. monetarios - tipicamente,
trabajo. De esta manera, el papel de PRODECOM. se limita al de un
agente catalizador, orientador y capaz de prestar ciertas clases de
asisten¢ia técnica, y a realizar aportes.financieros vedados para las
capacidades comunitarias. - oo : C

La experiencia piloto de PRODECOM puede ilustrar de manera mas
concreta esos principios. Se trata de una favela, de-unos diez mil
“habitantes, que presenta:un-cierto.grado de organizacidén en torno a la
: IgleSiaov Al preguntérseles a los lideres. comunmitarios por las priori-
dades en términos de necesidades basicas de la favela, sé indicd como
problema fundamental el del agua: la éxistencia de un sbdlo pilén " .-
traia consigo un sinnfimero de reyertas,. la emergencia de formas' de -
explotacidn comunitaria, etc. L

En definitiva, el proyecto fue definido por la. comunidad en
términos de la construccién de cinco pilones; cuya ubicacidn :fue también
objeto de decisidn colectiva. La comunidad ofrecid un aporte consis-
tente en mano de obra especializada, ‘que aportaba sus propios equipos
Y herramientas -~ viven en la favela alrededor de sesenta obreros
calificados, premunidos de diplomar - y requirid de PRODECOM el aporte
de los materiales, ademas de asesoramiento en cuanto a un tipo de
tecndlogia especial que se decidid utilizar. La construccién de los:

pilones tomb tres fines de semana. -

/Actualmente, PRODECOM
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Actualmente, PRODECOM tiene a su cargo unos cincuenta y cinco

" proyectos que van desde servicios basicos - tipicamente, agua -~ hasta -

el financiamiento de  cooperativas artesanales. Por lo general,- se
trata de iniciativas creativas; asi, por ejemplo, destaca entre ellos
un proyecto destinado a consblidar una granja de cabras lecheras que se
vincula a un esfuerzo preexistente, liderado por un médico, consistente
en proporcionar cabras lecheras a familias de uma comunidad caracteri-
zada por niveles de desnutricidn infantil significativos: cada familia
tiene a su cuidado-una7qabré,'a la que alimenta, .y que proporciona de
uno a dos litros diariosi-de leche para el consumo familiar. El problema
se plantea en cuanto a la reproduccidn de las:cabras, ya que ello implica
la necesidad de una cierta infraestructura y la no. utilizacidn del
animal por un cierto tiempo.’ El aporte de: PRODECOM consistid en
cincuenta hembras y dos machos, 1o que .soluciona los problemas de
reproduccidn y permite a cada familiz disponer permanentemente de una
cabra. El proyecto sirve actualmente a 300 :-familias, y se espera
llegar a atender 1500 ‘en un plazo de tres afios. R N

La experiencis -de PRODECOM permite poner de-relieve las condiciones
y obstidculos que afectan a estas formas de participacidn, en cuanto
a sus posibilidades de crecimiento 'y 'de transformacidn en patrones
significativos de estructuracidén de la vida social ¥y politica a .-
niveles de mayor repercusidn nacional.

Primero, estas experiencias tienden-a asumir unm icierto caracter
asistencial y a presentar alglin grado de asimetria en la relaecién
entre ageﬁcia'y comunidad, lo que es quizds insalvable en una
primera-etapa de estos procesos.

Segundo, ellas presuponen la existencia de algin grado ‘de
organizacidén de base. En la ideologia oficial del PRODECOM, se
postula que hay capacidades organizativas espontineas en los sectores
populares, que son ignoradas o despreciadas por el tecndocrata; en la
practica, resulta que la gran mayoria de los proyectos se apoyan en

organizaciones comunitarias formadas en torno a la Iglesia.

/Ello plantea
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Ello plantea entonces la necesidad de la preexistencia de agentes
en la sociedad ciyil andlogos a la Iglesiaj.en su ausencia, la maquinaria
politico-adminigtrativa podria asumir,K ese papel, pero ello tiende a

traer.consigo dificultades propiamente politicas, segin lo muestran ..

inviables. - ; : - L Teege o PR

-Tercero, estas formas de participacién estéan .restringidas, por
su propia naturaleza, a dominios muy especificos, de. problemas, ¥y
s0lo pueden desarrollarse en contextos politico-administrativos mas
locales: especificamente, municipales. .o estaduales. , A

. .Su-universalizacidn supondria gque.esos contextos politico- .

administrativos adquirieran un pesp- especifico, en cuanto a.su Orbita
de competencias y control de recursos, que significaria una reversiom.
dristica de las tendencias centralizadoras imperantes. A .la vez,
se requeriria también de un esfuerzo de ingenieria social e institucional,
provisto de una tremenda dosis de creatividad,. que. permita dar con
formas organizacionales que, preservando, el caridcter mas directo de
la participacién, le posibiliten el orientarse hacia problemas mis.
generales. - - e : ¥ : B Ce A

En sintesis, no seria improbable que la democratizacidm de la
planificacidn brasilefia se. diera en términos de tres procesos convergentes:
la implementacidén de un proyecto socio-econdmico de origen fundamental-
mente “tecnoburocritico, dirigido a imprimir .algunas transformaciones
en el patrdon de desarrollo vigente; la intervencidn atenuada de las. .
instancias clésicas del control: democritico; y la proliferacidn y . .. |
consolidacién de formas de participacidn, con un sentido de ¢ogobierno,
cada vez méas inclusivas en cuanto.al dominio de problemas en . que son

capaces de intervepir.
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