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La planificacién
en la actualidad

Yoshihiro Kogane

A base de la experiencia japonesa, el autor presenta
algunos temas importantes de la planificacién en la
actualidad. Comienza eshozando las caracteristicas de
la misma durante y después de la guerra, en que el
Estado ejercia un control considerable dei proceso
econémico. Una vez transcurrido ese pericdo, y resta-
blecido el funcionamiento del mercado, se plantean las
complejas relaciones Estado/mercado que son caracte-
risticas de todas las economias mixtas. Ambos tienen
un importante papel que cumplir y, a la vez, ambos se
influyen mutuamente. La economfa como conjunto
tiene metas que cumplir a fin de brindar condiciones
satisfactorias a sus miembros, pero tales metas suelen
ser mutuamente contradictorias; el papel principal de
la planificacién es hacerlas més coherentes y eficientes
desde un punto de vista estratégico,

La planificacion tradicional ha procurado alcanzar
esta finalidad mediante los cuadros de insumo-
productoy el paradigma de la econometria; sin embar-
g0, la validez y utilidad de los planes asf elaborados se
han vuelio cada vez mas inestimables. Estas dificulta-
des se deberfan en especial alos endebles fundamentos
que le brinda una ciencia social poco desarrollada y a
. los problemas institucionales que suelen perturbar la
accion articulada del aparato estatal. Sin embargo, el
plan podria recuperar su importancia si fuera capaz de
configurar un consenso entre diferentes miclcos de
decisién pablicos y privados; quizd en este aspecto
radique la ensefianza mas importante de la experien-
cia japonesa.

*Director del Nikko Research Center, Tokyo-Japén.

I

La planificacion durante
y después de la guerra

Las raices de la planificacion economica nacional
pueden hallarse en los planes de produccién y
distribucién de determinados productos bdsicos
durante la segunda guerra mundial. En esa épo-
ca, los Estados controlaban gran parte de la pro-
duccién y el uso de los principales productos a fin
de lograr su objetivo de ganar la guerra. Se nece-
sitaban planes coherentes para aumentar la efi-
ciencia de esos medios, tal como en el caso de una
obra de construccidn, en que los planos, los ca-
lendarios, los presupuestos, etc., son esenciales
para alcanzar ¢l objetivo del constructor.

Por tanto, expresaban la decisién del Estado
sobre la manera de asignar los factores de pro-
duccién, es decir, los recursos materiales y huma-
nos, a las actividades productivas de determina-
dos productos que debian asignarse a diversos
fines, por ejemplo, frente de batalla, reproduc-
cién y sustento. Se suponia que las demandas y
limitaciones de las actividades productivas ema-
naban sobre todo de condiciones fisicas y/o técni-
cas. Por ejemplo, la demanda de municiones de-
pendia de la tecnologia militar; la demanda de
alimentos derivaba de las necesidades fisiologi-
cas; la tecnologfa productiva y los factores de
produccién disponibles limitaban el volumen de
produccién de cierto producto; la disponibilidad
de los factores de produccién estaba subordina-
da a las condiciones naturales y a los servicios de
transporte, etcétera.

Los planes no pueden derivarse directamen-
te de esas condiciones, pues la demanda de un
producto determinado puede satisfacerse en di-
ferentes medidas, y las limitaciones circunscri-
ben s6lo el limite superior de produccién. Por
tanto, podia haber varias formas de combinar la
produccion y la distribucién. La tarea de los pla-
nificadores consistia en elegir la que fuera mas
eficiente para alcanzar el objetivo dado en forma
exogena. El objetivo de los métodos de planifica-

cibn, como la investigacién operativa y la progra-

macién lineal que se desarrollaron en el Reino
Unido y en los Estados Unidos de América, era
realizar esta tarea no en forma artesanal sino
mediante tecnologia moderna basada en un nue-
vo paradigma cientifico, Sin embargo, tales mé-
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todos se utilizaron sélo en los planes de operacio-
nes militares y/o actividades productivas concre-
tas, y no se aplicaron a la planificacién macroeco-
némica del Estado.

La Europa continental y el Japén de posgue-
rra sintieron la necesidad de contar con una mo-
vilizacion eficiente de los factores de produccion
a fin de acelerar la reparacion de los dafios pro-
vocados por la guerra. La mayoria de los planes
econémicos nacionales se elaboraron conforme a
dicho trasfondo. Sin embargo, la forma de plani-
ficar era idéntica a la empleada durante la gue-
rra, por lo menos en lo que conozco respecto al

Japon. Los planes destinados a determinadas
unidades de produccién no empleaban la meto-
dologia “cientifica”, y un plan macroeconémico
no era otra cosa que la suma de planes individua-
les de producci6n. Las nuevas técnicas de planifi-
cacion llegaron varios afios después de termina-
do el perfodo de reconstruccion. Mientras tanto,
en los Estados Unidos no existi6 la necesidad de
contar con un plan global de reconstruccion, de
modo que el empleo de la tecnologfa avanzada de
planificacién se limité a la gestién comercial pri-
vada, salvo para la articulacion de la alta politica,
por ejemplo, la defensa nacional.

La planificacién macroeconémica
en los paises de economia de mercado

Para un pais que terminaba el proceso de recons-
trucciéon de posguerra el objetivo tinico desapa-
recia, sobre todo al restablecerse la legitimidad
de la libre competencia a través del mercado. Los
microcomponentes de una economia macrona-
cional, es decir, los particulares, los hogares, las
empresas, las comunidades locales, etc., reco-
menzaron a procurar abiertamente sus propios
intereses. Esto no significa, sin embargo, que el
Estado en su conjunto ya no tuviera metas nacio-
nales que perseguir, Por el contrario, el hecho de
alcanzarlas o no podia afectar demasiado la efi-
ciencia de la labor de las diversas entidades deci-
sorias. Por una parte, los logros del Estado como
macrosistema dependen del comportamiento de
sus microcomponentes, y por otra, estos ultimos
reciben la influencia del primero.

Es obvio que la economia nacional, como
macrosistema, tiene varias metas que perseguir a
fin de brindar condiciones satisfactorias a sus
microcomponentes, es decir, los particulares y
sus grupos. Son ¢jemplos de ello: una tasa eleva-
da de crecimiento econémico para realizar el ple-
no empleo y mejorar las condiciones de vida;
estabilidad de precios; equilibrio del balance de
pagos internacional; equidad en la distribucién
del ingreso; ajuste de la estructura industrial pa-

ra aumentar el potencial de crecimiento a media-
noy largo plazo sin inflacién ni déficit de balance
de pagos, etcétera.

Estas metas suelen ser mutuamente contra-
dictorias, y ademas, el Estado o el sector piiblico
del pais respectivo no pueden alcanzarlas direc-
tamente. Esto puede hacerse interviniendo en las
actividades de los microcomponentes mediante
lo que sucle denominarse politicas econ6micas o
sociales, como, por ejemplo: cambiar las reglas
del mercado; proporcionar bienes publicos, in-
cluyendo dinero e informacién; adquirir los pro-
ductos del sector privado; producir ciertas clases
de bienes de mercado; redistribuir el ingreso del
sector privado; desalentar o fomentar determi-
nadas actividades del sector privado, etc. El siste-
ma de estas politicas posee una estructura alge
embrollada, con escasa coherencia entre sus di-
versas partes, de modo que su eficiencia tiende a
ser bastante baja.

La finalidad de una planificacién nacional o
macroeconémica es hacerla mis coherente de
modo que se torne mas eficiente a la larga desde
un punto de vista totalizador y estratégico. Sin
embargo, es muy dificil prever con exactitud los
posibles efectos de determinadas politicas y las
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repercusiones que tendrdn sobre la economia y la
sociedad respectivas. La moderna ciencia de la
naturaleza ha aumentado enormemente su exac-
titud para pronosticar los fenémenos fisicos, lo
que ha acarreado un progreso notable de la tec-
nologia productiva y militar; en cambio, la cien-
cia social contemporinea, que deberia ser la base
para disefiar las politicas econémicas y sociales,
sigue subdesarrollada en cuanto a su exactitud
para predecir el futuro de los fenémenos so-
ciales.

La metodologia de la planificacién econémi-
ca nacional en los paises de economia de merca-
do, se ha basado en el sistema de las estadisticas
de cuentas nacionales, que incluyen los cuadros
de insumo-producto y el paradigma de ta econo-
metria. Aquellas han servido de marco para per-
cibir las relaciones entre la fase del macrosistema
o economia nacional y la situacién de los micro-
componentes, como los hogares y las empresas; y

la segunda constituye el marco para explicar las
relaciones demanda-oferta con respecto a los fac-
tores de produccién y los productos (Tinbergen,
1956).

En la mayoria de los paises de economia de
mercado, la elaboracién de un plan econémico
nacional constituye, en general, una tarea de la
autoridad central de planificacién, que proviene,
en mayor o menor grado, de la oficina de planifi-
cacién existente durante la guerra o el periodo
de reconstruccién. Dicha labor se ha realizado
mediante la utilizacién de las técnicas de planifi-
cacién mencionadas (Tinbergen, 1964). Sin em-
bargo, en el Japdn, los planes o pronosticos tradi-
cionales basados en ¢l andlisis producto por pro-
ducto coexistieron durante cierto periodo con los
planes econémicos “modernos”. La forma de ela-
borar planes nacionales en los patses en desarro-
llo, salve en los paises comunistas, parece seguir
¢l modelo de los paises de Europa occidental.

I11

Problemas y posibles soluciones

La utilidad y validez de los planes econémicos
nacionales —sobre todo los de mediano y largo
plazo— en los paises de economia de mercado se
han vuelio cada vez mas cuestionables, desde un
punto de vista tanto metodoldgico como admi-
nistrativo.

Sabemos que [a tecnologia de la planificacion
depende de la ciencia social contemporénea, en
particular de la economia, cuyo paradigma es
esencialmente el mismo que el atomismo carte-
siano y el determinismo newtoniano. Para que se
produjera una innovacién tecnolégica de la pla-
nificacion nacional tendria que producirse una
revolucién cientifica comparable a la invencién

de la teoria cudntica o de la teoria de la relativi-

dad. Sin embargo, aun sin ella, los técnicos de
una oficina de planificacion podrian perfeccio-
nar su rendimiento si mejoraran el conjunto de
instrumentos disponibles. La acumulacién de ta-
les esfuerzos para elevar el nivel de la capacidad
de previsién podria conducir a una revolucién

cientifica o a la invencién de un nuevo paradig-
ma de la ciencia social.

Lo que parece ser un problema mas de fondo
y mids dificil radica en la relacién entre el sector
planificador y el sector ejecutor (incluida la ofici-
na de presupuesto) del gobierno central. Su coe-
xistencia en la administracién publica puede pa-
recer natural, dada la indole de un plan que
abarca dos partes diferentes de un sistema ma-
croecondémico. Pero esta situacién ha venido oca-
sionando perturbaciones persistentes que perju-
dican la utilidad y validez de los planes naciona-
les, en particular los de largo plazo (Maldague,
1982).

Cuando el sector planificador esta subordi-
nado al sector ejecutor, por ejemplo, cuando es
una divisién del ministerio de hacienda encarga-
da de preparar el presupuesto anual del gobier-
no central, la forma de pensar acerca de los pro-
blemas de largo plazo o estructurales suele estar
distorsionada por consideraciones de corto plazo
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y politicas. Los planes elaborados en un dmbito
tal pueden tener efectos perniciosos sobre la
trayectoria de desarrollo de mediano y largo pla-
zo del Estado. Cuando la subordinacién es a la
inversa, por ejempio, cuando la oficina de presu-
puesto es una rama del ministerio de planifica-
cién, podria perjudicarse el desarrollo del Estado
por el apego a una coherencia utopica de los
objetivos de politica. Si ambos sectores son igua-
les e independientes entre si, el sector ejecutor
tratarfa de llevar a cabo su tarea “en forma auté-
noma”, mientras que el papel del sector planifi-
cador se volveria “decorativo”, pues se le man-
tendria alejado del proceso real de toma de deci-
siones.

Pese a estos problemas, algunos planes a lar-
go plazo han demostrado que, en determinadas
circunstancias, pueden servir para configurar un
consenso entre diversas entidades decisorias con
intereses diferentes acerca de las metas y/o me-
dios nacionales que deben considerarse ahora o
en el futuro cercano. Una vez que se ha configu-
rado dicho consenso, no harian falta medidas
coercitivas para lograr un desplazamiento expe-
dito hacia la senda de desarrollo deseada. Si un
plan nacional pudiera servir para este fin, ya no
tendria gran importancia si predijera o no el
futuro con exactitud. En este caso, el plan ha
desempefiado el papel de un bien puablico que
adopta la forma de informacién compartida por
los miembros de la comunidad.

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

convéniente producirlo como parte de las tareas
administrativas. Incluso cuando lo produce una
rama del gobierno central, debe considerarse
que la naturaleza de su tarea es la misma que la de
una institucién de propiedad estatal especializa-
da en labores creativas, como la investigacion, el
arte, la educacion, etcétera.

Por tanto, el futuro del sector publico o de las
politicas econdmicas y sociales descritas en dicho
plan no pueden —ni deben— considerarse como
un compromiso del gobierno, el cual podria des-
viarse del “curso proyectado” a fin de abordar
problemas no previstos en el plan. En cambio, ¢l
plan debe proporcionar informacion acercade la
relacion entre la opcién del Estado y sus posibles
resultados para todos los interesados. Si esta in-
formacién es fidedigna todavia serviria como
bien publico, aun cuando el curso del desarrollo
difiriera del proyectado.

Ademis de las dificultades metodologicas
mencionadas esta el problema de la informacién
necesaria para conseguir que el plan nacional sea
un bien piblico util. La oficina de planificacion
necesita no sélo la informacién publicada, como
las estadisticas, sino también la que brindan los
formuladores de politicas y las entidades deciso-
rias privadas. Sin ella el plan se volveria "decora-
tivo”, pero la disponibilidad de tal informacién
serd muy escasa si existe poca confianza mutua
entre el autor y e} usuario del plan.

Gran parte de lo expuesto puede aplicarse al
plan destinado a un grupo de Estados nacionales
que exija una coordinacion y cooperacién efi-
cientes y equitativas entre sus miembros. La rela-
cién entre la oficina de planificacién, si es que la
hay, y los funcionarios internacionales es mas o
menos la misma que existe entre la oficina de
planificacién y los formuladores de politicas en et
gobierno central de un Estado.
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