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APRESENTAGAO

» 1. Esta coletdnea inclui nove diferentes trabalhos
sobre planejamento produzidos pelo ILPES e seis de

- outros autores, que participaram diretamente de eventos

z promovidos por este Instituto. Foi elaborada a pedido da
SEPES, 6rgdo da Secretaria de Planejamento da Presidencia
da Republica do Brasil. Contudo, pode ser de interesse
para outros Organismos Nacionais de Planejamento,que
tambem estejam dedicados, neste final da década, a
reformular conceitos, métodos ou procedimentos em materia
de planejamento ou coordenagfo mnacional de politicas
publicas. Em particular, pode interessar aqueles
governos que se confrontam atualmente com a necessidade
de reestruturar suas ag¢les nesses campos, em decorréncia
de reordenamentos legais ou de projetos de reestruturagfo

administrativa.

2. Dois critérios prevaleceram na escolha dos
textos aqui reunidos. Primero, organizd-los segundo
alguns temas sugeridos pela SEPLAN: objetivos,

abrangencia e modalidades de planejamento em economias
descentralizadas e seus grandes delinamentos
metodolégicos. Contudo, nfo hd aqui trabalhos produzidos
especialmente para esses propdésitos: trata-se de mera
justaposig¢fo de extratos de documentos j4 disponiveis.
Isto explica, em parte, tanto algumas descontinuidades
como determinadas redundfncias. Por outro lado, em
nenhum caso as reflex8es e sugestdes apresentadas se
referem especificamente & situagfo do planejamento no
Brasil; derivam-se de um 4mbito de obsexrvagfo mais amplo,
que é o conjunto da América Latina do Caribe.

3. Segundo, considerar somente aqueles textos que
promovem uma revisio tedérica e técnica em matéria de
planejamento. Estas, em geral, partiram do "Coléquio
:t Internacional sobre Planejamento de Economias de Mercado"
que o Instituto realizou em agosto de 1986. Exclui-se

aqui a ampla documentagfo produzida sobre "planejamento
situacional®, também com apoio do ILPES, porquanto j}4 é
de pleno conhecimento da Secretaria solicitante. Sem
duvida, esta documentacdo insiste tambem na necessidade
de reestruturar os esquemas mais convencionais de
planejamento.
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4, Os informes ou extratos aqui apresentados se
dividem en dois Tomos. No primeiro, a ordem dos textos
oferece certa continuidade temdtica; no segundo isto n#o
ocorre. O prazo de sua elaboracfo (uma semana) nfo
permitiu realizar tradug8es para o portugufs, figurando
todos os textos em espanhol, com exce¢ad do ultimo
(somente disponivel em inglés).

9 O Tomo I se abre em quatro partes. A Parte A
reine documentos sobre uma avaliacfo do planejamento na
regifo e novos enfoques propostos pelo ILPES a este
respeito. A Parte B apresenta enfoques de planejamento
oriundos de paises desenvolvidos e que tocam a necesidade
de: pensar a longo prazo (Ingelstand, Suécia), incorporar
diferentes dimensdes do processo de decisdes (Linstone,
EUA) e reformular conceitos sobre a incerteza, dentro dos

modelos de previsdo (Dubois, Franca). A Parte G, se
inicia também com uma experiencia européia (Holland, Gra-
Bretanha), que destaca a conveniencia de planejar

mediante acordos entre o Estado e outros agentes soclais;
prossegue com dois outros trabalhos, sobre a articulag#o
do Estado com empresas publicas e sobre o ambito mais
amplo das politicas sociais. Finalmente, da Parte D
constam duas diferentes proposicdes sobre os temas da
governabilidade e do Estado (Dror, Israel y Gurrieri,
CEPAL) e, como fechamento deste primeiro volume, uma
anidlise das relagfes entre planejamento e distintas
formas de racionalidade. a/

6. 0 Tomo II relne tres trabalhos sobre temas
distintos e mais concretos: a sintese (Anexo I) de uma
ampla pesquisa sobre a base juridica do planejamento
nesta regido; uma andlise de problemas de
descentraliza¢cfo de decisSes nas politicas pablicas
(Anexo II) e, finalmente, (Anexo III) uma descricfo do
modelo de articulagfo de politicas de médio prazo que o
ILPES jd4 aplicou a oito paises, todos com economias de
diferentes tamanhos e estruturas.

Vale recordar que, se trata de reprodugcfo de trabalhos parciais
(especialmente nos casos de Ingelstand, Linstone y Dror), sendo
recomenddvel - com relacdo aos assuntos aqui considerados - wuma
consulta complementar a totalidade da obra de cada um dos autores
mencionados.
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e Transcenderia os limites previstos para esta
selegdo incluir miltiplos trabalhos sobre temas afins,
que se vém produzindo mo ILPES. b/ Cabe destacar tambem
contribugfes das suas 4reas de: Diregcdfo Adjunta (sobre
economias de wviabilidade dificil), Capacitagfo (sobre
planejamento e marco externo), Assessoria (concentrados
em programagfo de investimentos e bancos computarizados
de projetos) e de Planejamento Regional (sobre aspectos
territoriais da descentralizac¢fo de politicas econdmicas
e soclais). ¢/

8. Por fim, cabe recordar que os trabalhos aqui
apresentados correspondem a diferentes periodos de tempo
e refletem distintos graus de consenso. Alguns se

referem a Informes oficiais j4 aprovados nos Foros
intergovernamentais que orientam tecnicamente o ILPES,
enquanto outros sfo colaborag8es individuais, ndo
necessariamente coincidentes com suas posi¢8es oficiais.
No conjunto, parecem poder cumprir este propésito
bdsico: animar o debate sobre diversos problemas atuais
do planejamento e da coordenagfo intertemporal de
politicas puablicas. Isto, dentro de enfoques que buscam
deliberadamente respeitar dois atributos: pluralismo e
visfo multidisciplindria.

9, Cabe advertir que a responsabilidade desta
selecfo é do Instituto, nfo comprometendo o érgdo que a
motivou. O ILPES agradece antecipadamente as criticas e
sugestdes que lhe possam ser comunicadas a respeito dos

trabalhos aqui reunidos. Especialmente, pelo fato de
que virios deles sfo antecipag¢fes de pesquisas aplicadas
mais amplas, sobre as quais se continua ainda a
trabalhar.

Santiago do Chile, 24 de maio de 1989

Excluem-se dois trabalhos sobre planejamento que o ILPES apresentou ao
XVI Congreso Interamericano de Planejamento em Porto Rico, EUA (agosto,
1988) e os cinco que foram publicados em "A Construgfo do Futuro", pela
Oficina do Instituto sediada en San José, Costa Rica (novembro, 1988).
Tambem foram omitidos os que constam do livro publicado por ILPES/CLAD
sob o titulo "La Democracia frente al Reto del Estado Eficiente"
(outubro, 1988), onde se articulam os temas do planejamento aos de
gestfo publica e Reforma do Estado.

Em separado estfo disponiveis as relagSes de quase 400 trabalhos
produzidos pelo ILPES durante 1987 e 1988, accessiveis por pedido direto
ao Instituto.
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PRESENTACION

1 El presente documento ofrece algunas bases para el Coloquio
Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la Planificacién en
Economias de Mercado. En lugar de elaborarlo con un sentido académico,
se ha preferido reproducir en él, con exactitud, las principales
conclusiones y sugerencias presentadas oficialmente por el Instituto,
en la Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América
Latina y el Caribe, que cabe al Instituto organizar cada dos arlos.
Este documento se divide en tres partes, conforme se explica a conti-
nuacién.

2. Las dos primeras, son extractos seleccionados de los tltimos
documentos que el ILPES preparé para dicho Foro (primer trimestre de
1985), respecto al estado de la planificacién en América Latina y el
Caribe. La parte A resume, muy someramente, las relaciones del tema
con la crisis vivida por la Regién durante los afios '80. La parte B,
informa sobre el espectro de actividades cumplidas por los Organismos
Nacionales de Planificacién y sobre ciertos factores que condicionan su
poder real, concluyendo con un cuadro simplificado de las principales
situaciones-tipo que se observan en materia de planificacién en la
Regién.

3; La Ultima parte, presenta un conjunto de reflexiones que apuntan
hacia los cuatro grandes temas previstos para el Coloquio: la incer-
tidumbre para anticipar escenarios sobre el desarrollo futuro; las
alternativas metodolégicas para la planificacién en economias mixtas;
la complejidad de los sistemas soclales en nuestros paises, en un
momento en que ellos estdn estrechamente vinculados al espacio econé-
mico internacional y, finalmente, la conveniencia de tomar en cuenta
todas estas restricciones cuando se opera en el corto plazo. La tesis
medular es de que se impone planificar - en el futuro préximo ain con
mids razén - pero que, para esto, la planificacién debe ser reformulada
desde sus bases teéricas hasta su ejecucién y seguimiento.*/

*/ Las referencias entre corchetes, tienen el siguiente significado:
-ILPES, 1984 = "Bases Técnicas del Temario Propuesto / V Confe-
rencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América Latina y
el Caribe", Doc. LC/IP/L.14 (CM 5/3), publ. enero 1985, México
D.F.

-ILPES, 1985 = "Sintesis: Planificacién y Politicas Publicas en
1982-1984 y Perspectivas para la Segunda Mitad de la Década",
Doc. LC/IP/L.15 (CM 5/4), marzo de 1985, México D.F.

-Los mimeros después de cada diagonal, identifican el pdrrafo
reproducido de cada uno de esos documentos.
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A. JIMPONE LA CRISIS UNA NUEVA PLANIFICACION?

4, América Latina y el Caribe atraviesan en los afios ‘80, su mds
profunda crisis econémica desde la Gran Depresién, la cual abarca

paises con las mds diversas bases institucionales y concepciones de
politica. Sin embargo, no los afecta a todos con la misma intensidad;
entre los mids vulnerables se encuentran aquellos que implementaron una
mayor apertura comercial y financiera, los que incurrieron en mds
acentuada captacién de capitales externos para financiar el desarrollo,
y los que ya presentaban alguna debilidad estructural mds seria.
[ILPES, 1985 / par.6]

5, El andlisis de los programas econémicos de corto plazo e incluso
de los nuevos planes, permite coprobar que con raras excepciones, se ha
tendido preferentemente a perseguir la estabilizacién mds que a

impulsar el crecimiento. Dos elementos se destacan en los programas de
ajustes formulados hasta 1984. Uno, que incluyen una renegociacién

parcial de la deuda externa y, en general, no incorporan soluciones de
mediano plazo. Otro, que el crecimiento econémico fue contemplado en
funcién de los requerimientos de pagos al exterior y, asi, se debié
acomodar al superdvit requerido en la balanza comercial; en el corto
plazo, la variable de ajuste fue el nivel interno de actividad econé-
mica a fin de reducir las importaciones. [ILPES, 1985 / par. 7).

6. Ante este cuadro, muchos gobiernos miembros se ven compelidos a
redefinir su manejo macroeconémico de corto plazo, buscando una
reactivacién en el plano productivo, sin generar o agravar las

presiones inflacionistas, donde las haya. Es asi oportuna, wuna

discusién de los principales problemas y alternativas envueltas en el
disefio y aplicacién de los programas macroeconémicos. [ILPES, 1984 /
par, 12]

7. La crisis externa y las repercusiones de las politicas de ajuste
ensayadas en los paises de la regién, han traido de vuelta esos temas
cldsicos en el debate sobre el desarrollo: la discusién de estrategias
alternativas y del papel del Estado en su implementacién. Dicha
discusién es necesaria tanto donde se registran experiencias de corte
neoliberal, como donde la accién del Estado ha sido m4s interven-
cionista. Hay tres elementos centrales en esta discusién: primero, el
de la opcién por el tipo de relacionamiento externo deseado; segundo,
la modalidad mds adecuada de intervencién macroeconémica y de pla-
neacién gubernamental y, tercero, los aspectos distributivos y de
desarrollo social. [ILPES, 1984 / par. 17].




8. Respecto al primer punto, se considera que los paises periféricos
deberdn definir - ahora con mayor urgencia - las politicas de relacio-
namiento externo que resulten mids favorables para asegurar un ritmo
sostenido de crecimiento en el mediano y largo plazos. En principio,
se podria diferenciar tres grandes lineas de opciones entre las
accesibles a economfas de mercado de la regién. Una, que se podria
designar como la "biisqueda de una integracién abierta con el Norte",
dentro de la expectativa de que los beneficios derivados (acceso a
mercado externo amplio, facilidad de financiamiento internacional y de
transferencia tecnolégica) pudieran ser capitalizados internamente,
asegurdndose un crecimiento sostenido de la produccién y del empleo y
una mejora general del bienestar social. Dos, una opcién opuesta,
radicaria en una "alternativa de desarrollo mds auténomo, con vincu-
laciones minimizadas con el Norte y con mayor integracién dentro del
Sur". El andlisis histérico de la economia de la regién, muestra que
esta alternativa depende de los avances progresivos en los esquemas de
integracién regional, en la direccién que quedé recientemente marcada
por Quito y Cartagena. Tres, la que, se podria concebir como "opciones
de integracién selectiva". Tomando en cuenta la polinucleacién del
Norte y buscando sacar provecho de sus diferencias internas de produc-
tividad y de desarrollo tecnolégico, exigiria un control diversificado
y selectivo respecto a las ramas productivas en que integrarse y
respecto a cudles paises. [ILPES, 1984 / par.18 al 21]

9. Cualquiera opcién, exigird una coordinacién explicita de politicas
publicas y que éstas sean relativamente estables en el tiempo. El

éxito dependerd, en cada caso, de un mejor equilibrio en la concepcién
de las diferentes politicas instrumentales, de una coordinacién més
fina y mds meticulosa de las diferentes medidas posibles y, por 1lo
tanto, de una mayor eficacia en ciertas funciones de planificacién.
Todas presuponen, de algin modo, la conformacién de un proyecto
politico de desarrollo, cuya legitimizacién dependerd, en cada circuns-
tancia, del grado de acercamiento alcanzado entre el Estado y la
Sociedad civil. [ILPES, 1984 / par. 22).

10. El1 segundo punto se refiere precisamente al Estado. En su casi
totalidad, la Regién se ha venido consolidando como 4rea de economia
(mixta) de mercado. El Estado evolucioné en América Latina y el Caribe

diversificando sus funciones tradicionales de regulacién, confrontando
nuevos papeles en el relacionamiento externo y asumiendo complejas
responsabilidades de cardcter productivo, aun donde se preservé un
mayor espacio a la inlciativa privada. Asi, dicha evolucién afectd el

"papel del Estado"” en_ dos diferentes ¢épticas: como "construccién
politica" que engloba los agentes sociales, sus relaciones de poder
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y sus normas formales y no formales de interaccién y como “aparato
administrativo publico", acepcién referida especificamente al Gobierno
y a sus entes descentralizados. En algunas situaciones nacionales
concretas, los ritmos con los cuales - en ambas épticas - evolucioné

el Estado, no siempre han sido congruentes; esta asincronia adquiere
mayor relevancia en la actual situacién de crisis [ILPES, 1985 / par.
33 y 34].

11. Respecto al tercer punto, cabe sefialar que la formulacién a

coordinacién de las politicas sociales - con o sin planes formales -

confronta hoy dia problemas mucho mds agudos que hace cinco afios; a los
problemas acumulados de tipo estructural se sumaron otros, provocados

por la crisis y por las politicas de ajuste. De hecho, el cambio
social se ve ahora enfrentado a expectativas poco alentadoras, con
riesgo de que se convierta en regresién [ILPES, 1985 / II- par. 1 y 2].

12. Los Organismos Nacionales de Planificacién suelen tener en la
Regién, responsabilidades directas en la coordinacién de politicas
sociales y casi todos intervienen en la asignacién de los recursos
piblicos, los que inciden directamente sobre la cantidad y la calidad
de los servicios sociales prestados. El hecho de que las orientaciones
prevalecientes en el pasado no hayan logrado que los beneficios del
desarrollo favorecieran mds ampliamente al conjunto de la poblacién -
lo que ha significado la supervivencia de bolsones de pobreza e
iniquidades en la distribucién del ingreso - condujo a que en algunos
paises se centraran los esfuerzos de desarrollo social en la atencién
de los grupos mds pobres [ILPES, 1985 / II- par.4 y 29].

13. Los programas con efectos de tipo redistributivo, presentaron gran
variedad instrumental: reformas agrarias, redistribucién de incrementos
del activo social (mayor nUmero de propletarios), garantias de un
ingreso minimo familiar, programas especiales de empleo, subsidios
selectivos y correcciones marginales a los factores que provocan
pobreza, se destacan entre los instrumentos utilizados. En algunos
casos se ha incorporado la "discriminacién positiva" como principio
esencial de 1la politica social compensatoria, en sustitucién al
criterio del "universalismo" [ILPES, 1985 / II- par. 31].

1l4. El estudio de la situacién social en los afios ’'80, permite prever
que, futuro 6xim ecerd en importanc uncién -
tadora del Estado. En prdcticamente toda la Regién, es fundamental la
bisqueda de mecanismos adecuados para superar las situaciones de




enfrentamiento entre diferentes grupos por bienes sociales ya escasos,
y que lo seguirdn siendo en el resto de la década. Ahora bien, la
puesta en marcha de 1la concertacién social se ve frecuentemente
dificultada debido a su fuerte contenido politico. En verdad, las

cuestiones que estdn sujetas a negociacién incluyen casi los mismos
problemas de la agenda politica del momento presente: pacto constitu-

cional, régimen de propiedad, sistemas de remuneraciones, redis-
tribucién del ingreso personal y regional o politicas contra el
desempleo. Mds ampliamente, depende de decisiones sobre quiénes
cargardn con los costos sociales de la crisis, del ajuste o de la
eventual reactivacién [ILPES, 1985 / II- par.32 y 33].

15. En el logro de est uncién concertadora de cardcter publico

cabe un otro importante papel a una nueva planificacién. Para ello,
probablemente serd necesario establecer las bases técnicas y los
procedimientos que faciliten el didlogo entre los diferentes actores

sociales. Ello no resulta fdcil de alcanzar. En lo teérico, porque
las disciplinas que deberian contribuir a lograrlo, carecen de un
conocimiento cabal de las interacciones entre esos actores. En 1lo

técnico, porque las experilencias concretas de concertacién no han sido
objeto de decantacién y evaluacién sistemdtica; asi, ocurre a veces que
hay intencién real de llevarlas adelante sin que se tenga muy claro
"cémo" hacerlo. En lo politico-administrativo, porque el propio
organismo planificador puede carecer de instrumentos de intervencién,
o de suficiente poder real. [ILPES, 1985 / II- par. 34].

B. ;QUE HACEN LOS ORGANISMOS NACIONALES DE PLANIFICACION?

16. En los ultimos afios, la crisis externa impacté no sélo el desa-
rrollo sustantivo de los paises, sino afecté6 seriamente el manejo
macroeconémico y la gestién del sector piblico. Parte preponderante de
los planes formulados al inicio de la década, presenté problemas de
ejecucién, expresados en el no cumplimiento de objetivos y metas en
materia de crecimiento econémico, de empleo y de desarrollo social. La
restriccién de recursos externos e internos, tuvo como consecuencia la
paralizacién, parcial o total, de importantes proyectos piblicos,
agravada por el menor ritmo o incluso la caida de la inversién privada.
[ILPES, 1985 / par. 40].




17. Como se ha observado, hubo un cambio general de prioridades en la
gestién pablica con una clara concentracién de los esfuerzos en

solucionar los problemas de coyuntura sin una perspectiva de largo
plazo. La gravitacién de la negoclacién externa significé, frecuen-
temente, privilegiar las variables financieras por sobre las reales.

Asi, fue usual que se prepararan suceslvos programas o "paquetes" de
politicas econdémicas que en la prédctica sustituyeron a los planes
previamente formulados, aunque algunos de ellos ya tenian vigencia
oficial. Hubo casos en que se registré fortalecimiento de la planifi-
cacién como respuesta a la crisis, pero han sido, en general, raros
los planes de mediano plazo concomitantes con la puesta en prdctica de
acciones de corto plazo para superar la crisis. [ILPES, 1985 / par.4l].

18. El1 andlisis de los Organismos Nacionales de Planificacién permite
observar que sus funciones mds esenciales son las siguientes 1/, sin

cuyo desempefio se entorpecen las posibilidades de que esos Organismos
ejecuten su labor especifica en forma m4s eficiente [ILPES, 1985/ par.
44]:

a) Definir la estrategia de desarrollo y proponer las acciones
para su ejecucién, asesorando a la Presidencia de la
Repiblica.

b) Producir estimaciones de pardmetros macroeconémicos o
macrofinancieros relacionados a estados futuros de 1la
economia nacional.

c) Elaborar el presupuesto de inversiones publicas con los demds
organismos sectoriales y regionales, y seguir su ejecucién.

d) Manejar directamente determinados fondos fiscales (corrientes
o de capital) para programas especificos o proyectos de
dmbito regional (intranacional) y coparticipar en el control
de precios y tarifas publicas o en las decisiones sobre tasas
de interés y niveles de salario.

e) Gerenciar sistemas de créditos de largo plazo para pre-
inversién y proyectos de desarrollo.

1/ Se trata de una yuxtaposicién de funciones realmente cum-
plidas y que varian acentuadamente de un pais a otro; algunas de ellas
son a veces compartidas por los ONPs con otras entidades publicas. De
todos modos, los organismos que no desempefian al menos algunas de estas
funciones principales, suelen tener una débil presencia dentro de su
Gobierno [ILPES, 1985 / par.43].




£) Reglamentar la captacién de recursos externos (financia-
miento, capitales de riesgo, cooperacién técnica y econdémica
internacional) y decidir sobre las contrapartidas que
correspondan.

g) En conexién con lo anterior, proponer la politica global de
Ciencia y Tecnologia y colaborar en su ejecucién, incluyendo
el manejo de recursos naturales y el perfeccionamiento de los
recursos humanos.

h) Cooperar en 1la formulacién de la politica de empleo y
compatibilizar las diferentes politicas sociales (objetivos e
instrumentos).

i) Articular 1las principales cuentas pidblicas (presupuesto
fiscal, monetario y cambiario del Gobierno Central) y cuentas
agregadas de los entes descentralizados y empresas es-
tatales.

19. A esas funciones m4s esenciales, corresponderia afadir por lo
menos otras diez [véase ILPES, 1985 / par. 45], que en forma mds o
menos permanente, vienen cumpliendo muchos de los Organismos Nacionales

de Planificacién. Hay una clara dispersién y una alta complejidad en el
conjunto de las tareas solicitadas, no uniformemente, a dichos Orga-

nismos. Sus niveles actuales de desempeiio son medidos por los resul-
tados en cada uno de esos frentes y no sélo por el grado o la calidad
de la ejecucién de los planes oficiales. [ILPES, 1985 / par. 46].

20. En el andlisis de los Organismos Nacionales de Planificacién, se
identifican diversos factores condicionantes de su eficacia. En la
Regién, son ellos muy heterogéneos respecto a factores tales como
[ILPES, 1985 /par.49]:

- posicién real en la estructura politico-administrativa y
grado de cercania a la cipula decisoria;

- excelencia profesional, experiencia acumulada y tamaiio
del equipo de personal y calidad de la organizacién
interna;

- reconocimiento y respetabilidad a escala intermi-
nisterial y en el 4mbito del sector descentralizado y
empresas ptblicas ademds de capacidad de convocatoria
sobre profesionales de esas entidades;




- credibilidad y prestigio frente al sector privado y a
organizaciones claves no-gubernamentales y capacidad
real de manejo sobre asuntos civiles de naturaleza
interministerial;

- estabilidad intertemporal tanto de dirigentes como de
cuadros profesionales y técnicos; y

- adecuada capacidad de comunicacién social, tanto para
articular la participacién de los agentes soclales como
para propiciar la creacién de expectativas sociales de-
seables, respecto al desempefio futuro de la economia.

21. La experiencia latinoamericana de planificacién permite dis-
tinguir, cuando menos, dos grandes situaciones-tipo 2/. Como primera
situacién-tipo, se puede mencionar una concepcién que se caracteriza

por la existencia formal de un "plan 1libro", que contiene una propuesta
normativa para el mediano plazo.3/ Dentro de esta concepcién, cabe

todavia distinguir dos casos. Uno, corresponde a un proceso decisorio
centralizado, caracterizado por un significativo uso social de los
medios de produccién (situacién caracteristica de Cuba). Otro, es el
caso de las economias mixtas, en que se parte de una visién normativa
del futuro, y mediante las conocidas etapas del diagnéstico-estra-
tegia-programas-politicas-proyectos, se estructura un plan amplio y
detallado. Dicho plan tiene vigencla para un determinado horizonte
plurianual, para el que se definen y proponen un conjunto de instru-
mentos con cardcter imperativo (orientados al sector publico) y otros
indicativos (referidos al sector privado). Esta modalidad es la que ha
predominado en la mayor parte de la Regién, tanto desde el punto de
vista teérico como prdctico. [ILPES, 1985 / par. 47].

2/ Dentro de cada una de las cuales todavia es posible dife-
renciar algunas sub-modalidades especificas. Conviene tener en cuenta
que dicha categorizacién se hace a partir de la préctica gubernamental
observada y no refleja necesariamente, las opciones de planificacién
que se abren a nivel teérico. [ILPES, 1985 / par. 46].

3/ Véase también: ILPES, "La Planificacién y los Planes de
Desarrollo 1982-1984", ILPES, Doc. 5/4, Anexo III, México D.F., marzo
de 1985. Este texto contiene un breve resumen de 22 planes naclonales
vigentes en los ‘80, dentro de América Latina y el Caribe. [Sobre lo
mismo, hay un resumen en ILPES, 1985 / par. 50 y 51].




22. Como segunda situacién-tipo, corresponde a un procedimiento mds
flexible en el que se elude la formulacién de un plan detallado y
comprehensivo como pilar central de las actividades de planificacién.
Por un lado, en varios casos, se busca trabajar pragmdticamente a
partir de una situacién-objetivo establecida por el Gobierno, en
comunién con los demds agentes soclales que controlan el proceso
decisional efectivo. Sobre esta base, se busca establecer una estra-
tegia flexible de accién, con un seguimiento cotidiano de la realidad.
Esta concepcién se difundié, sobre todo, en el decenio de los aflos
setenta, influyendo en la ejecucién de politicas de diversas orien-
taciones doctrinarias.4/ Otro enfoque - que también rehusa el "plan-
libro" como nicleo de la actividad planificadora - sélo recientemente
se ha incorporado a la prédctica gubernamental de la Regién y se basa en
los conceptos y postulados de la "planificacién estratégica".5/ En
el, teniendo en cuenta las peculiaridades de una economia de mercado,
se consideran aspectos mucho mds amplios del proceso decisional, utili-
zdndose ejerciclos de simulacién en que se representan los principales
actores del proceso social real. El propésito es mds blen el de
identificar las "direccionalidades" de aquellos fenémenos sobre los que
se pretende intervenir, cambidndolas tdcticamente en funcién del corto
plazo. [ILPES, 1985 / par. 48].

4/ Op,cit., nota 3.

5/ Véase un resumen muy breve de este enfoque, en el capitulo
"La Reforma del Sistema Venezolano de Planificacién y sus Resultados a
10 meses", Informe de Relatoria del VII Subcomité Técnico del ILPES.
(Doc. ST-VII/1ll, distribuido para la V Conferencia en conjunto con el
Doc. LC/IP/R.52 - CT 6/5, diciembre de 1984). Para los efectos de
ejecucién, el Gobierno Venezolano seleccioné algunos sectores para
empezar por ellos las innovaciones metodolégicas sugeridas en el VII
Plan.
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C. HACIA UNA NECESARIA REVISION CRITICA

23. El balance de esos tGltimos afios respecto a la planificacién y al

manejo de politicas piblicas sugiere que diffcilmente en el futuro

podrén prevalecer posiciones maximalistas, destinadas a imponer modelos
de gran ortodoxia teérica, sea cual fuere su sustrato doctrinario. Méds

bien, se tenderd a aplicar esquemas con una alta dosis de pragmatismo,
impuesto éste por los agudos problemas remanentes y enriquecidos
aquellos por las lecciones, tanto positivas como negativas, que dejan
las experiencias pasadas. Estos esquemas pragmdticos podrdn, mayorita-
riamente, usar el mercado para problemas en los que tenga mds eficacia
(principalmente en algunos Ambitos de la asignacién de recursos a corto
plazo) y recurrir a la accién deliberada del Estado para coordinar
intertemporalmente las politicas de ajuste, para crear condiciones de
promocién del desarrollo econémico y para fomentar mayor equidad en la
distribucién social del ingreso [ILPES, 1985 / par.55].

24, Sin embargo, en la mayor parte de los casos, una intervencién
excesiva podrd4 desgastar la capacidad de gestién del Estado y crear a
la larga mds distorsiones que las que se pretende resolver; en dichas
circunstancias, esta accién promocional podria concentrarse sélo en
sectores altamente prioritarios. Por otro lado, las especificidades
econémicas, sociales y politicas de los paises, dificultan o impiden
proponer un paradigma Unico para toda la Regién en términos de orien-
tacién futura del desarrollo. No obstante, algunas lineas mds o menos
comunes se destacan, en gran parte por las vicisitudes similares que
esos paises confrontan en el contexto de la economfa internacional
[ILPES, 1985 / par. 55 y 56].

25. Una de ellas es que, para viabilizar el desarrollo en ritmo y
calidad adecuados, es menester que la regién fortalezca su poder de

negociacién a escala mundial. Especialmente, tiene que ampliar su
poder real sobre los mecanismos de regulacién comercial, financiera y
tecnolégica que estdn vigentes a esta escala. La privatizacién
no-regulada de esos mecanismos, tal como se dio en los ultimos arfios,
dificulta el propio desarrollo de la iniciativa privada dentro de cada
pais. Ampliar esta capacidad de negociacién, es una tarea del Estado
contempordneo en la cual la planificacién puede cumplir un rol difi-
cilmente sustituible [ILPES, 1985 / par.56].

26. Las decisiones al respecto de esta internalizacién de la capacidad
para orientar el desarrollo, tocan en su nicleo el problema del Estado.
Su crecimiento histérico lo ha convertido en actor central en todas las
sociedades y ha fomentado estudios que privilegiaron distintas visiones
en general reduccionistas. Sin embargo, se recomienda una ampliacién




11

de esas perspectivas; de hecho, la formulacién y realizacién de las
estrategias de desarrollo exigen considerar el marco de las sociedades
reales. Estas se caracterizan por la presencia de actores miltiples y
heterogéneos que pugnan por orientar tales estrategias. En este
contexto, el Estado es a la vez objeto y sujeto de la estrategia del
desarrollo y, en consecuencia, la "construccién" del Estado constituye
uno_de los principales objetivos de la estrategia misma. Es impres-
cindible que cada sociedad nacional defina el tipo de Estado que
considera deseable as{ como la amplitud y profundidad de su inter-
vencién en el proceso de desarrollo. [ILPES, 1985 / par. 61].

27. Llas actividades que - en una sociedad abierta de economia mixta -
pueden ser designadas como "planificacién", necesitan una profunda
reformulacién. Se pretende que ellas colaboren con efectividad en la
construccién de un futuro mejor. A continuacién, se presentan cuatro
grandes inquietudes que merecen respuestas en el marco de esta reformu-
lacién.

C.1 El anilisis disponible hoy, basta para prever el mafiana?

28, En el futuro inmediato, los gobiernos latinoamericanos y del
Caribe, confrontardan impostergables tareas de mejorar la compatibi-
lizacién y coordinacién de sus politicas publicas y especialmente en
una perspectiva intertemporal. Dentro de este cuadro, varias funciones
especialmente importantes, corresponderdn a los Organismos Nacionales
de Planificacién sin que - de modo general - todos estén en condiciones
de cumplirlos. En primer lugar, habria que "producir" escenarios
posibles sobre la evolucién futura de los diferentes sistemas npa-
clonales. Pensar, anticipdndose al futuro, en lo que podria ser cada
realidad nacional en el afio 2 000 o mds alld4, trasciende las tareas que
ahora se cumplen., Tampoco las demds Instituciones regulares de la
administracién piblica de los diversos paises han sido equipadas para
hacerlo, desde que dicho desaffo rebaza en mucho el campo de 1la
gestioén.

29. No obstante, en las condiciones actuales del andlisis del desa-
rrollo conforme es estudiado y practicado en la Regién, dicho esfuerzo
de anticipacién queda particularmente dificultado. Un_ importante punto
de debate es cudnto de universal hay en dicha dificultad. De todos
modos, la anticipacién de escenarios futuros posibles se ubica como un
elemento de julcio fundamental para la reduccién de la incertidumbre de
quienes tendrdn que adoptar, tanto las grandes decisiones guber-
namentales a nivel nacional como también a nivel empresarial privado.
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G.2 Por lo que hace a la complejidad, serd verdad que las realidades
y sus modelos han seguido direcciones opuestas?_

30. El1 andlisis de la realidad regional muestra que durante las
dltimas décadas - con el avance de los procesos de modernizacién y
crecimiento de los diferentes paises - se ha venido acrecentando la
complejidad de los sistemas socio econémicos nacionales, lo que ha sido
acompafiado también, por una mayor articulacién con el espacio econdémico
mundial. En este panorama, las politicas piblicas han confrontado una
creciente incertidumbre sobre sus_ propios efectos una _mayor turbu-
lencia derivada de la propia complejidad del cuadro social emergente.
Todo esto, en un marco de mayor interdependencia externa que ha
reducido el 4mbito decisional nacional. Desde un punto de wvista
técnico, se puede sostener que los métodos y las técnicas de plani-
ficacién pasardn a constituirse en un instrumento indispensable para la
racionalizacién y compatibilizacion de las decisiones gubernamentales
en los diferentes paises de la regién en los préximos afios.

31. Estos procedimientos de planificacién aparecen como idéneos para
ayudar a viabilizar las estrategias alternativas planteadas en los
proyectos politicos naciomales. La confrontacién de lo que se desea a
nivel politico y lo que efectivamente se podria hacer constituye un
valioso antecedente para avisorar los caminos posibles para la reali-
zacién de tales proyectos. Vale decir, que la planificacién podrd
ubicarse como un_instrumento util para respaldar técnicamente a los
proyectos politicos de los gobiernos. En una situacién de incerti-
dumbre acrecentada, este respaldo técnico a las decisiones politicas,
constituye un insumo cada dia mds imprescindible para los gobiernos
nacionales.

32. Sin embargo, si prosiguiera en su senda normativista, anticipando
escenarios futuros como si en dicho ejercicio pudiera haber certi-
dumbre, la concepcién y la prédctica de la planificacién podrédn ganar
muy poco espacio en las decisiones fundamentales de las economias de

mercado de la Regién. Los acercamientos estocdsticos a los estados
futuros de los sistemas econdémicos vy sociales de la Regién, sélo podrdn
ser alcanzados con una reformulacién en e ensamiento en la

de la planificacién.
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C.3 Ademds de las "fuerzas vivas..." qué otros agentes socilales es
necesario considerar?

33. Por otra parte, la posible implementacién de nuevos proyectos
politicos nacionales en el 4mbito de sistemas socialmente mds diversi-
ficados y, por ende, mds complejos, habrd de segulr enfrentando
dificiles situaciones de turbulencia social. Seria posible anticipar
y, hasta clerto punto, minimizar conflictos con los métodos de pre-
visién propios de la planificacién? La previsién de las diferencias
entre lo que se quiere hacer y lo que puede ocurrir, permitiria conocer
mejor el comportamiento de los agentes y, sobre este fundamento, sentar
las bases para nuevos procesos de concertacién social, imprescindibles

para consolidar institucionalmente los sistemas nacionales.

34. Internamente, cabrd al Estado - menos como burocracia y mds como
expresién politica de la nacién - asumir también la representacién de
los grupos "hasta aqui excluidos”. Las nuevas concepciones de 1la
planificacién deben estar sintonizadas con esa necesidad de ampliar el
dmbito de participacién de los distintos agentes sociales. Hay también
nuevas cuestiones a considerar respecto al papel de las empresas
estatales en la planeacién y regulacién macroeconémica. Por ejemplo,
cémo aprovechar - como recurso fiscal efectivo - los excedentes que
generan esas empresas? En dichas circunstancias, cémo programar esos
recursos en el conjunto de la macroeconomia piblica y no solamente en
el 4mbito de cada empresa o de determinada rama de actividad del
Estado? En suma, la situacién actual de la Regién recomienda que se
ensanche la consideracién del papel del Estado para abarcar también las
actividades para estatales y las miltiples formas mixtas de asociacién
con la iniciativa privada [ILPES, 1984 / par. 32].

35. Por otro lado, en una situacién donde la interdependencia externa
adquiere una magnitud hasta ahora desconocida, los gobiernos necesitan
reducir en el interior del respectivo sistema nacional los efectos
adversos ocasionados por decisiones y hechos que derivan del espacio

econémico internacional. Sus decisiones de corto plazo deben intentar
obtener un efecto _acumulativo que vaya ampliando los grados de libertad

para formular la polfitica econdémica nacional. Los agentes sociales
externos deben ser considerados explicitamente, si la planificacién
desea constituirse en una herramienta util para aumentar la endoge-
neidad de cada sistema.
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C.4 "Los ples en el presente ... pero los ojos dénde?"

36. En la medida en que se busquen decisiones mejor planificadas, ello
impone una bisqueda inmediata de mayor articulacién, compatibilidad y
coordinacién de 1los instrumentos de politica coyuntural. Varias
administraciones nacionales no estdn preparadas para esta tarea,
cuando se la proyecta en un horizonte plurianual; muchas vienen
caminando en los '80 con los pies en el dia-a-dia y los ojos en su

alrededor. Varios gobiernos estdn articulando sus "paquetes" de
instrumentos de politicas por un procedimiento de aproximaciones
sucesivas, de prueba y error. Nuevos procedimientos y técnicas de

planificacién deberfan constituirse en elementos eficientes para
administrar el dia-a-dia con los ojos puestos en el futuro.

37. 81 bien es clerto que los organismos de planificacién de la Reglén
no siempre han podido cumplir cabalmente con tareas como las mencio-
nadas en los pdrrafos precedentes, ello no invalida el desaffo que la
planificacién deberd enfrentar en tal sentido en los préximos ailos.
Para ello, ciertamente serd necesario continuar revisando las teorias y
los procedimientos utilizados hasta el presente, en aras de alcanzar
una mayor adecuacién de ellas a las condiciones y a las necesidades de
la Regién. Esta contlene, en su gran mayoria, economias mixtas donde
al Estado cabrd planificar con los empresarios, dentro de un sincre-
tismo que a ambos beneficie. Lo que no debiera significar un pacto
"contra" los grupos mayoritarios dentro de cada sociedad nacional, ya
suficientemente sacrificados en los estilos de desarrollo hasta aqui
practicados; algin grado de concertacién social serd imprescindible
para legitimar el proyecto nacional de desarrollo. Por fin, éste
dificilmente serd viabilizado, sin una adecuada propuesta sobre cémo
articularse externamente; es decir, cémo resolver la crisis externa en
forma duradera.

38. Las deficiencias del marco teérico que vulnerabilizan los pronés-
ticos del ejercicio planificador; las limitaciones metodolégicas que
supersimplifican 1la realidad; 1la conveniencia de nuevos proyectos
nacionales legitimados por el consenso social y la obligacién de
definir la politica de corto plazo con miras al futuro, todo exige una
gran reformulacién en materia de planificacién. El presente Coloquio

se Inserta en este esfuerzo renovador que el Instituto viene impulsando

en los Ultimos aflos con el apoyo del Programa Regional del PNUD. Los
grandes temas de la Agenda propuesta, corresponden a las inquietudes
aqui planteadas. Su discusién cilertamente enriquecerd esta labor
destinada a producir una extensa y profunda revisién critica de cémo
"se plensa" y de cémo "se hace" planificacién en nuestras economias
mixtas alin en proceso de desarrollo.
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LA PLANIFICACION EN UN MARCO

DE INTERDEPENDENCIA
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Se estan produciendo cambios importantes en el campo de la planificacion
economica. llay agudos replanteos en marcha que modificardn profunda-
mente la planificacion tradicional. Recientemente el ILPES: Instituto Lati-
noamericano de Planificacion Economica y Social y el PNUD, realizaron
un Coloquio Internacional sobre la materia. El siguiente trabajo contiene ex-
tractos de la disertacion pronunciada al inaugurar el Coloquio por el Direc-
tor General del [LPES, Doctor Alfredo Costa Filho.
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Presentacion

Considerando que la planificacion serd muy he-
cesaria en el futuro proximo —en nuestras econo-
mias de mercado— el Instituto sostiene la tesis de
que entonces es necesario reformularla en lo teéri-
co, en lo metodoldgico y en sus praxis. Esta tesis
tiene dos lecturas: una, de que la planificacion o
se reformula o se muere; dos, mas radical, de que
la planificacion o se reformula o no resucitara.

Desde luego, los hombros del planificador estan
lejos de ser el respaldo Unico (ni necesariamente el
respaldo principal) para que nuestros Gobiernos se
muevan hacia niveles superiores de excelencia. En
particular, una reformulacién paralela de la Admi-
nistracion Publica serd altamente necesaria; de
todos modos, el planificador y el administrador
tendrén una tarea comin si se pretende eliminar
de la préctica gubernamental muchas de sus imper-
fecciones. Michael Kirby destaca entre otras, las
siguientes:

— el tratar problemas aisladamente vy as{ agravarlos;

— buscar soluciones de corto plazo y dificultar atn
més el futuro;

— basar sus acciones en visiones estéticas de los
problemas.

*Versién publicada como parte

de la labor conjunta ILPES/CLAD
Ambas Instituciones vienen

trabajando en la articulacién
de los temas de planificacién y
gestidén publica.

Por lo que hace a la planificacién, si se pretende
gue colabore para elevar el nivel de desempeiio de
los Gobiernos, ella deberd articularse con el proce-
so real del desarrollo econédmico, social y politico;
sus métodos deberdn incorporar las nuevas percep-
ciones cientificas respecto a dicho proceso; su
practica deberd ser permeable a la interaccién de
los diferentes agentes sociales y, también deberd
involucrarse en las decisiones principales de la po-
litica coyuntural, facilitdndola y dédndole coheren-
cia y continuidad.

Los problemas mencionados son |os cuatro mo-
mentos que desarrollard esta reflexién.

L FUNCIONALIDAD DEL ANALISIS DE
DESARROLLO.

El primer aspecto se refiere a los cuerpos teori-
cos disponibles para interpretar el desarrollo, a su
capacidad para captar las transformaciones mds re-
cientes de la economia internacional y, especial-
mente, a su solvencia para anticipar escenarios po-
sibles, hacia los cuales podrian evolucionar los pal-
ses de esta region. Caben aqul dos alcances: estd
implicita la idea de que la planificaciéon, cuando
estd divorciada de una estrategia de desarrollo, es
un ejercicio estéril; y no es mi proposito evaluar
la teoria del desarrollo en su actual estado de
avance,

Pero sl desco sefialar, aunque someramente, tres
ordenes de consideraciones. Primero, que profun-
dos cambios observados en el pensamiento cientifi-
co en la segunda mitad de este siglo no han sido
aln recogidos, a cabalidad, por la ciencia econdmi-
cd. Me refiero especialmente a dos de ellos, que tie-
nen consecuencias directas para la planificacién:
por un lado, la ciencia econdémica no se ha aparta-
do lo suficiente de su herencia mecanicista, que la

w
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lleva a insistir en el falso supuesto de que hay regu-
laridad de causa-efecto en los fenémenos que estu-
dia; por otro lado, continGa fuertemente contami-
nada por la preocupacion de encontrar en la dina-
mica econdmica, elementos de estabilidad, de or-
den o de equilibrio.

*

Segundo, que tampoco la ciencia econdmica ha
asimilado, en forma aceptable, grandes cambios
que se produjeron mas recientemente en su propio
campo de estudio, lo que resta credibilidad a los
escenarios que pueda construir respecto al desarro-
Ho futuro. Limitome a sefialar s6lo cuatro de ellos.
Uno, que en el pasado nunca habia sido tan estre-
cho el vinculo entre ciencia y tecnologfa e indus-
tria, aunado al hecho de que este vinculo fuerza
una internacionalizacion de la produccién, sin la
cual no se sostendrfan los altos costos de la innova-
cién. Esto implica una mayor gravitacion de los in-
sumos de conocimiento en el proceso de produc-
cion, lo que altera las relaciones de trabajo y afecta
la dindmica de formacién de capital.

*

Dos, que ese mismo fenémeno se hace acompa-
fiar de un cambio de estrategia de las principales
empresas del contexto mundial, traducido por un
lado en una diferenciacién acelerada de produc-
tos y de extension de mercado como factores de
maximizacién de utilidades y, por otro, en un
mayor control sobre los insumos de conocimiento,
como forma de reducir riesgos a futuro. Ambos as-
pectos tienen que ver con una “proliferacion de
variedad” en las etapas de transformacion produc-
tiva y en una mayor presencia de los servicios co-
mo nuevos elementos neurdlgicos en estas mismas
etapas.

E

Tres, que el progreso técnico no se explica solo
por el ritmo de formacion de capital fijo. Sin em-
bargo, hay un déficit de conocimiento teérico so-
bre como se articulan —internacional o nacional-
mente— el capital industrial con otras esferas del
capital, en particular, la financiera y la comercial.

¥#

Cuatro, que se carece de una interpretacion ca-
bal de coémo se procesa la dindmica econdmica en
una situacion de acrecentada interdependencia in-
ternacional. Por lo tanto, los andlisis disponibles
han perdido funcionalidad para anticipar escenarios
futuros de esta dindmica. Ahora bien, este aspecto
se imbrica con el retraso del pensamiento econ6mi-
co dominante a asumir, con decisién, una nueva
comprensién del tiempo, acompafiando en esto,
como se dijo, el curso de otras ciencias. Es natural
as{ que se le escape que el tiempo interno de los
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pafses desarrollados es distinto del tiempo interno
de los subdesarrollados; y que esta asincronfa es
significativa también para las demds relaciones asi-
métricas que es establecen entre los unos y los
otros. Habria por lo tanto, que repensar el desarro-
lo como un proceso esencialmente inestable; en
que el futuro es permanentemente distinto del pa-
sado y buscar visualizar nuevos patrones de orga-
nizacién dentro de esta dindmica de divergencia.
*

El tercer orden de consideracién sobre la difi-
cultad de anticipar escenarios se refiere mds bien a
esta region y sélo lo apunto como constancia. Si*
la futurologfa ejercitada en América Latina y el
Caribe tiene la pretensiéon de ser minimamente rea-
lista, necesita captar la regién teniendo en cuenta
las especificidades nacionales. Esta region es, cada
dia, mds heterogénea como objeto de investiga-
cion para el analista econémico o, de modo mds
general, para el cientista social.

*

Para mantener fidelidad a la tesis central, que
trata de la pertinencia de la planificacién en eco-
nomias mixtas, quisiera afiadir otra proposicion.
Si aceptamos que planificar implica privilegiar al-
gin "sentido” para los posibles estados futuros
de un sistema nacional, los hechos que he sefiala-
do abonan la tesis de su necesidad, la que no exis-
tiria si el futuro nos fuera indiferente. Por ulti-
mo, el cardcter abierto e indeterminado del futu-
ro no recomienda que intentemos aprehenderlo
premunidos de teorias que ignoren el tiempo his-
torico, que relegan la sociedad a la ‘“fosa’ comun
del “‘ceteris paribus” o que transforman la cons-
truccion de escenarios en un mero ejercicio de
l6gica matemdtica o de determinismo estadisti-
co.

) METODOS COMPATIBLES CON UNA
NUEVA PERCEPCION.

Me he referido ya a cuatro fendmenos del dm-
bito econdmico —que apunté como estando mal
incorporados a nivel teérico— los cuales rescato
muy brevemente aqui para ilustrar, a partir de
ellos, porque hablo de la necesidad de una nueva
percepcion a nivel metodologico. He sefialado,
aunque con otras palabras, que el potencial de
industrializacién es el gran criterio en la asigna-
cién de recursos para la ciencia y la tecnologfa
a escala mundial pudiendo afiadir ahora, que di-
cho hecho estd detrds de la actual dindmica del
desarrollo; que la diferenciacion de productos y
procesos por un lado y el predominio de los ser-
vicios en las actividades productivas, por otro, se




Articulos

17

e e P N e G ST,

hacen acompafiar de una explosién de variedad en
las etapas de produccién y en las especializaciones
del trabajo; que, ademds, el ritmo acelerado del
progreso técnico resulta también de una nueva ar-
ticulacion entre las diferentes esferas del capital y,
por fin, que el desarrollo se configura como un
proceso inestable de destino poco determinado.
#*

Ahora bien, de estos cuatro frentes convergen
inequivocos elementos que caracterizan el desarro-
llo como proceso de elevada y creciente compleji-
dad. Esta es una percepcién decisiva si se pretende
producir en los dominios de la planificacién una
reformulacion metodolégica atil, que la habilite a
colaborar para que cada sociedad pueda privilegiar
un “'sentido’’ entre los posibles estados futuros de
su propio desarrollo y pueda aumentar su capaci-
dad de avanzar hacia él.

*

La mayor interdependencia externa de cada eco-
nom{a nacional, la extension de los mercados, los
cambios técnicos en los bienes y en los procesos de
produccion, la especializacién creciente, son otros
tantos dngulos de fenémenos relativamente recien-
tes que producen una “proliferacion de variedad”’
en los sistemas nacionales, vale decir, un aumento
de las variables y dimensiones a considerar pard fi-
nes de andlisis o de pronéstico, y al mismo tiempo,
un aumento de relaciones lineales y no lineales &
contemplar en la red de sus articulaciones. Avanzar
rumbo a esta nueva percepcidén implicard un aban-
dono progresivo de la herencia determin(stica del
andlisis econdmico.

#*

En otros términos, exigird algun grado de ruptu-
ra con una larga historia de reduccionismos. Como
advierte Stafford Beer, no se debiera pretendeét én-
frentar la complejidad eliminando su “'proliferacién
de variedad”. Exigird una nueva percepcion del
tiempo, en la forma ya comentada. Esto ultimo, en
el entendimiento de que los procesos sociales evo-
lucionan con un componente de inercia que repro-
duce tendencias del pasado y otro componente de
azar, que incluye la adaptabilidad y la creatividad
del hombre.

*

Planificar hoy dia involucra ejercer alguna direc-
cionalidad sobre estados de un sistema nacional en
un futuro incierto. Las consideraciones recién ex-
puestas, también sugieren la existencia de un espa-
cio propio para la planificacién en nuestras econo-
mfas de mercado. Por un lado, el crecimiento de la
especializacién y la variedad de nuevos procesos y
productos claman por algin grado de coordinacién
que el mercado por sf mismo no ofrece. Por otro,

la complejidad irreductible de un sistema econ6mi-
co exige que sus estados futuros sean aproximados
desde una 6ptica preferentemente estocéstica, den-
tro de la cual se considere el propio sistema y las
interdependencias con su ambie.ite externo; tam-
poco el mercado puede sefialar con efectividad cua-
les son dichas alternativas, especialmente si se trata
de discriminarlas en un horizonte intertemporal.

L HACIA UN CONTROL CON LEGITIMIDAD

Quizds mdas por comodidad seméntica que por
vicio reduccionista, las consideraciones anteriores
se mantuvieron mayormente en el dmbito de lo
econdmico; espero ahora corregir esta desviacion.

*

La percepcion de la complejidad es gemela con
el problema de la gobernabilidad, por lo menos en
los términos en que el se plantea hoy a nuestras so-
ciedades. De hecho, el asumir conceptualmente que
un sistema nacional se comporta como un proceso
complejo, por supuesto dindmico, multivariado y
de final abierto, coloca “‘pari-passu’’ el problema
de su autorregulacién.

*

Respecto a esto presentaré tres breves reflexio-
nes. La primera, que se asiste a cierta pérdida de
gobernabilidad del sistema internacional, por lo
menos en lo econdmico. Sobre esto, el ILPES ha
insistido, en mas de una oportunidad, en que par-
te del cardcter estructural de la crisis mundial de
los afios 80 se debe a un debilitamiento de los me-
canismos de autorregulaciéon (monetarios, financie-
ros y comerciales) establecidos hace 40 afios.

*

La segunda, que la interdependencia de cada
sistema nacional con su ambiente externo torna
ain més compleja y vulnerable la tarea de alcanzar
niveles internos adecuados de gobernabilidad. Hay
fuertes indicios de que ha bajado el grado de auto-
nomia de los gobiernos para implementar pol(ti-
cas publicas, sean de la esfera econémica o de la
esfera social. Por otro lado, la crisis externa se re-
transmite internamente, forzando a los gobiernos
a polfticas de austeridad de muy poco arraigo po-
pular. Cuando las fuerzas sociales estdn mds orga-
nizadas para reivindicar beneficios concretos, la
interdependencia lleva, por este lado, a un recru-
decimiento del descontento, con consecuentes
riesgos de inestabilidad polftica.

*

Me permito reiterar la tesis bdsica que el Institu-
to trae a la discusién: la planificacién es necesaria,
aun en sociedades de decisiones descentralizadas.

En lo referente a los Gltimos aspectos considerados,
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tres nuevos argumentos emergen en abono de esta
tesis: Uno, que sl es necesaria para elevar la gober-
nabilidad, coadyuvando la racionalidad polftica
al aportarle elementos de racionalidad técnica, en
las mismas palabras del Informe del PNUD recién
mencionado. Otro, que para viabilizar la partici-
pacion, la planificaciéon puede ayudar a elevar los
niveles de desempefio del Estado, ya que es casi nu-
la la expectativa de que éste se desconcentre en
un ambiente de descontento social. Tres, que am-
bos objetivos —capacidad de gobernar y partici-
pacion— se benefician, si la planificacion pasa a
considerar la “multirreferencia’ de los agentes que,
desde dentro y desde fuera, afectan el desarrollo
de cada sistema nacional.

) LA VULNERABILIDAD DE HOY DISTRAE
LA ATENCION AL FUTURO.

Quiero retomar la cuestién de la complejidad,
pensando més bien en las relaciones internaciona-
les. En dicho contexto, la region corre el riesgo
de sumergirse en una nueva modalidad de depen-
dencia. Esto resulta, por un lado, de los nuevos pa-
trones de cambio tecnolégico y de internacionali
zacion de los servicios y se agrava, por otro, por la
dindmica perversa del endeudamiento externo. Me
dispensaré de detallar estos enunciados por cuanto
se refieren a hechos abundantemente tratados. Pre-
tendo s6lo destacar que en el marco de esta misma
interdependencia asimétrica, la fascinacion por la
incorporaciéon de nuevas tecnologias —cuando ellas
llegan divorciadas de un proyecto nacional de desa-
rrollo— terminard por agravar tanto nuestra hetero-
geneidad estructural, como la marginalizacion de
contingentes significativos de poblacién. Dichas
convicciones llevaron al ILPES a insistir —en los
Oltimos foros de Ministros y Jefes de Planifica-
cion— en la tesis de que la conformacion de nue-
vas estrategias de reactivacién y desarrollo exige,
previamente, una solucién duradera de los proble-
mas criticos que la regién confronta en su frente
externo.

*

La tercera reflexion se refiere al bajo grado de
eficiencia de los gobiernos. Resulta interesante re-
cordar al respecto una de las tesis de Keneth
Boulding. Reconociendo la ya mencionada diferen-
ciacion de productos, él la interpreta como estando
facilitada por una comunicacién eficaz entre los
cientistas naturales y el sector ingenieril/producti-
vo; en contrapartida, dice, la préctica gubernamen-
tal se enriquece poco debido a una insuficiente co-
municacidn entre cientistas sociales y lo$ detento-
res del poder, aunque sefiala que no siempre la co-

municacion académica deba ser considerada correc-
ta. Las estructuras actuales de poder politico, pro-
sigue Boulding, estdn en general disefiadas para que
se produzcan malas decisiones. Y culmina sefialan-
do, que cuanto mayor es el poder, mayor puede ser
la probabilidad de decisiones equivocadas.

*

Estas dos consideraciones acerca del nivel de
desempefio de los gobiernos abonan las hip6tesis de
que hay una tendencia al descontento con riesgo
para la gobernabilidad. Michael Kirby lo refiere co-
mo el riesgo de que se sacrifique la libertad en aras
de la eficiencia. O, como lo recoge un trabajo re-
ciente del PNUD, que la ingobernabilidad sea una
disculpa para las respuestas autoritarias.

#

Paralelamente al necesario cambio de percep-
cién para asumir la idea de complejidad del sistema
social se impone un cambio en el concepto de su
control. Nzdie puede defender la anarquiz del cam-
bio social; pero en la optica de la complejidad, su
orden se estructurara en una dindmica de no-equi-
librio vy de dispersion. El control coercitivo puede
imponer una estabilidad provisoria pero desconec-
tada del ritmo acelerado de la historia. El nuevo
concepto de control debiera inspirarse en el. de
autorregulacion, con que la gestion de un sistema
social complejo resultarfa —precisamente— del
respeto a la autonomfa relativa de sus subsiste-
mas. Y por lo tanto, de un largo proceso de apren-
dizaje social basado en la tolerancia y en la partici-
pacion.

#*

En esta perspectiva se debiera considerar que la
gobernabilidad puede salir ganando siempre que se
decida a reducir la concentracion del poder para
ampliar su legitimidad social. Es, en esta misma
perspectiva, que Marshall Wolfe proyecta sus tesis
sobre participacion, entre las cuales, la de que ésta
queda en un plano retorico si no es acompafiada de
alguna distribucion efectiva de poder. Tembién es
en esta perspectiva, que el ILPES viene insistiendo
en el tema de la Jescentralizacién, fomentando la
autonomia de las poblaciones regionales y elevan-
do el nivel de la solidaridad social.

i RESUMEN.

La mera yuxtaposicion de los subtitulos aquf
adoptados ofrece un breve resumen de esta re-
flexién: uno, hay aspectos discutibles en la funcio-
nalidad actual del andlisis disponible respecto al
desarrollo; dos, los métodos de la planificacién de-
bieran evolucionar de modo de incorporar una nue-
va percepcion de la complejidad; tres, nuestros sis-
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temas nacionales debieran evolucionar hacia moda-
lidades de control que presupongan legitimidad vy,
cuatro, la vulnerabilidad producida por la crisis no
debiera distraernos respecto al futuro. En cada una
de esas cuatro dimensiones, cabe un papel a la pla-
nificacion.

*

Adem4s, estas dimensiones estdn articuladas en-
tre si, por cuanto serfa irreal manejar aisladamente
los aspectos te6ricos, metodolégicos, sociologicos y
praxiolégicos que se relacionan con la planificacion
en econom fas mixtas. Pero, es probable que, en el
futuro proximo, ésta continuard intentanto afir-
marse en un medio relativamente inhdspito. En
parte, porque serd dificil el consenso sobre coémo
deberd repartirse entre sus tres grandes desaffos:

preservar la soberanfo en un marco de interdepen-
dencia; apuntalar el crecimiento en una perspectiva
de gran austeridad y preservar la equidad ante la
eminencia de nuevos estilos de desarrolio exclu-
yentes.

*

Todos estos desaffos, proyectados ademids en un
futuro no determinado. Pero ciertamente, entre su
componente de inercia que reproduce el pasado y
su componente de azar que incluye la innovacién y
la creatividad hay espacio para la voluntad polftica
de privilegiar algin “‘sentido’’ entre sus posibles es-
tados de transicion. Una planificacion renovada
puede ser un instrumento Gtil para la consecucion
de esta voluntad polftica. En dicho sentido, el futu-
ro esté en construccionm
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HACTA UN REPLANTEAMIENTO DE LA PLANIFICACION

A. LA PLANIFICACION ANTE UNA NUEVA DINAMICA ECONOMICA Y SOCIAL

6. Se registra amplio consenso (III Conferencia del SCCOPALC, abril de
1985) en que la regién, en su casi totalidad, se ha venido consolidando como
4rea de economia mixta y, por consiguiente, la planificacién de su desarrollo
deber ser enfocada en este contexto. También se ha reconocido que como
fenémeno histérico, en esta regién el Estado diversificé sus funciones
tradicionales de regulacién, confronté nuevos papeles en el relacionamiento
externo y asumié, a veces, complejas responsabilidades de cardcter
productivo, alin en aquellos casos en que se preservé un mayor espacio para la
iniciativa privada. Ahora bien, dicha evolucién implica considerar el "papel
del Estado" en dos 6pticas: como "construccién politica" que engloba los
agentes soclales, sus relaciones de poder y sus normas formales y no formales
de interaccién y como "aparato administrativo publico", acepcién ésta
referida especificamente al Gobierno y a sus entes descentralizados. La
crisis de los 80 ha puesto de manifiesto tanto errores de un excesivo
intervencionismo, como agudas falencias de regulacién. En su manejo han
surgido algunas lecciones sobre el funcionamiento del mercado, que se
deberian considerar en el disefio de las nuevas estrategias de reactivacién;
por otro lado, hay sefiales de que sin algunas importantes contribuciones de
la planificacién, el propio desarrollo empresarial privado afronta riesgos

innecesariamente mayores que los impuestos por la crisis misma.

7. Pero, de todos modos, la necesidad de planificar en economias de mercado
continia siendo un asunto altamente polémico. Desde los extremos del
espectro doctrinario suelen provenir las mas duras criticas a esta necesidad:
de un lado, se postula la imposibilidad de planificar sin un control
centralizado de los medios de produccién; desde el opuesto, se arremete
contra cualquier regulacién orientadora del desarrollo, privilegiando el
sistema de precios como unico instrumento solvente, tanto para promoverlo

como para conducirlo. La realidad no favorece a ambas posturas extremas.
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Maltiples argumentos tedéricos aboman la necesidad de recurrir a 1la

planificacién en economfias de mercado. Entre ellos pueden destacarse los

siguientes, algunos de los cuales adquieren en la crisis actual una mayor

significacién:

2

coexisten en nuestras sociedades distintas formas de propiedad:
estatal, privada, cooperativa, extranjera, ademds de combinaciones
entre ellas;

cada una de estas formas involucra designios propilos, que ameritan
algin esfuerzo de coordinacién a nivel de la sociedad como un todo;

ademds, en economias con acentuadas distorsiones en 1la
distribucién de ingresos, la asignacién de recursos por el mercado
tiende a omitir la gravedad de los problemas sociales;

las ofertas y demandas efectivas jamds se coordinan
automdticamente a largo plazo, por lo que se impone la necesidad de
algin liderazgo politico nacional como elemento orientador;

los preclos relativos, que ya presentaban en los 70 una evolucién
incierta -incluso en los paises desarrollados- varian aGn mds
accidentalmente en los 80, restando calidad a 1la capacidad
asignativa de recursos que sin duda tienen los mercados;

Otras razones son de orden pragmitico y se vinculan a hechos concretos

de la historia mds reciente de la regién:

sus posibilidades de progreso futuro estdn fuertemente
condicionadas al desarrollo vertiginoso de las nuevas tecnologias y
se impone construir voluntariamente nuevas ventajas comparativas
dindmicas;

en conexién con ello, conviene tener en cuenta que la
incorporacién de nuevas tecnologias se hace transformando las bases
culturales de la regién misma, en un proceso acumulativo de
consecuencias poco determinadas;

por otro lado, es de vital 1importancia para cada pais disponer de
un cuadro de estrategias diferenciadas ante la fluctuacién incierta
de los tipos de cambio (desde 1973), de las tasas de interés y de
los precios de los productos bdsicos en el mercado internacional;

1 vyéase al respecto la bibliografia producida por el IPAL - Instituto

para América Latina, Lima, Pert (1986-1987) y, desde luego, los trabajos de
ROSTLAC/UNESCO, Montevideo, Uruguay.
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- ademds, Internamente la aceleracién inflacionaria distorsiona de
manera desigual la formacién de los precios;

- en general, los proplos organismos internacionales de cooperacién
econémica han sido renuentes a apoyar a paises desprovistos de
programas, mis o menos detallados, sobre el uso de los recursos en
que aportan,

- por fin, 1la nueva dindmica tiende a pulverizar 1la divisién
internacional del trabajo vigente hasta los 70 y se hace acompaiiar
de una "explosién de especlalidades”: crece asi, en nuestras
sociedades ultradiversificadas, 1la necesidad de wun esfuerzo
colectivo de seleccién, articulacién y coherencia de sus objetivos
e instrumentos, para promover el desarrollo de largo plazo.

10. Sin embargo, pese a su urgencla, en gran parte de la regién, 1la
planificacién y la coordimacién de politicas publicas (sobretodo en lo que
respecta a su coherencia intertemporal) continuaron presentando en el bienio
un cuadro poco satisfactorio. Esto ya ocurrié en los 70, especialmente con
la idea entonces generalizada de que la captacién de ahorros externos
"baratos" atendia por si sola a las necesidades esenciales, relacionadas al
ritmo y a la calidad del desarrollo. Entre las deficiencias actuales se

puede mencionar:

- continia registrandose una clara preferencia por las politicas de
corto plazo, privilegidndose las variables financleras por sobre
las variables reales;

- en su natural esfuerzo cuantificador, a veces la planificacién
continta desfigurando la realidad para encuadrarla en modelos que
son invariablemente simplificados;

- permanece cierta tendencia de exagerar la capacidad del Estado como
agente del desarrollo, en detrimento del hecho de que en las
economias mixtas la iniciativa empresarial debe ser considerada en
su importante papel protagénico;

- en algunos planes se exageran los cambios que ellos puedan ayudar a
introducir, tanto porque sobrevaloran la solidaridad entre los
agentes soclales concretos, como porque omiten las situaciones
reales de poder politico;
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- por fin, hay débil relacién entre las propuestas de los planes
oficiales vigentes y los procesos reales de desarrollo nacional.?

11. Las deficiencias recién apuntadas sélo en parte pueden ser atribuidas a
problemas de desempefio de los organismos nacionales de planificacién. Sin
embargo, cabe al Instituto advertir que, en 1986-1987 en una extensa parte de
la regién se nota mayor debilitamiento de estos organismos,
contradictoriamente a 1la necesidad generalizada de redefinir objetivos
nacionales de desarrollo de largo plazo. Pareceria que aquellas "funciones
mids esenciales, sin cuyo desempefio se entorpecen las posibilidades de
orientacién del desarrollo y que constituyen la labor mas especifica de estos
organismos" estarfan perdiendo gravitacién en la agenda de las urgencias
gubernamentales. De hecho, el bienio quedé marcado por: 1) poca definicién
en materia de estrateglas de desarrollo de largo plazo; 1i) inadecuaciones
en la estimacién de pardmetros macroeconémicos o macrofinancieros
relacionados con estados futuros de 1la economia nacional; 1i1)
inestabilidades y acortamiento de horizontes en los presupuestos de
inversiones publicas; iv) débil programacién de las reducciones de los
fondos fiscales (corrientes o de capital) destinados a programas especificos
de desarrollo sectorial o regional; v) Insuficiencias en los créditos
nacionales de largo plazo, para pre-inversién y proyectos de desarrollo;
vi) carencias en la captacién y programacién de uso de los recursos externos
vii) vacios en las politicas nacionales de Ciencia y Tecnologia, incluyendo
el perfeccionamiento de recursos humanos; viii) ineficacias en términos de
politicas de empleo y de compatibilizacién de politicas soclales; y
ix) desarticulaciones entre las principales cuentas puablicas, (fiscales,
monetarias y cambiarias) del Gobierno Central y entre éstas y con las cuentas

agregadas de los entes descentralizados y empresas estatales.3

2 El andlisis de este descompds consta en otros trabajos producidos por
el ILPES. Los Ultimos tres pdrrafos se basan en un documento presentado por
el Instituto en el Primer Encuentro Latinoamericano sobre Planificaciéd
Econémica y Gestidén Piblica, Buenos Aires, Argentina, septiembre, 1987,

3 La situacién sefialada puede ser contrastada con el texto sobre "El
Marco Funcional de los ONPs" presentado por el ILPES en la IV Conferencia del
SCCOPALC, Buenos Aires, mayo de 1983. La transcripcién y la secuencia de
este pdrrafo siguen aquel documento.
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12. En este orden de ideas, convendria distinguir dos grupos de papeles:
por una parte el del ente administrativo publico, como principal encargado de
promover la planificacién (genéricamente el ONP) y por otra parte, el de la
planificacién proplamente tal, como proceso de racionalizacién de las
decisiones que afectan el desarrollo de cada sociedad como un todo. La
funcién que los Gobiernos Miembros asignan al Instituto, como principal
organismo multilateral especializado en planificacién y coordinacién de

politicas publicas, queda fuertemente condicionada por esta distincién.
B. E1l ENFOQUE DE "NEGLIGENCIA ANTE EL FUTURO"

13. Respecto a la segunda distincién, es dable asegurar que el curso real
que toma la evolucién de una sociedad resulta de un complejo de impulsos-
muchos internos, otros externos; algunos "racionales", otros no- que parten
de una multivariada red de agentes sociales. La funcién de planificacién
adquiere relieve si el Estado, en representacién de toda la sociedad,
pretende privilégiar uno u otro del sinnimero de cursos posibles. O sea, el
Estado desea afectar -premunido de diferentes criterios de racionalidad- 1la
resultante final de este complejo de fuerzas que interactian dentro de cada
sociedad, a veces oponiéndose o neutralizdndose, otras veces potencidndose
mutuamente, El efecto neto de la actividad gubernamental sobre el cambio
social concreto, es comprensible cuando es considerado dentro de este
heterogéneo y movedizo campo de fuerzas. En este sentido, planificar -desde

el goblerno- es ejercer algin control sobre este "efecto neto" .4

14. Si bien en las economias de mercado el sistema de precios constituye un
elemento decisivo por detrds de aquel campo de fuerzas, en esta linea de
razonamiento "planificacién™ no es el opuesto de "mercado™: es mds bien la

antitesis de cierta indiferencia respecto al futuro. La idea central es que,

4 vease "Capacidad de gobernar y complejidad del desarrollo" (pdrrafo
50) del documento NTI/G.3, presentado a la VI Conferencia del SCCOPALC (La
Habana, marzo 1987).
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si todos 1los destinos de una sociedad nacional 1le son igualmente
pertinentes, entonces podria ella despreocuparse de ejercer algin control

proplo sobre los rumbos futuros de su desarrollo.®

15. Si se adopta esa concepcién mds amplia de planificacién, por lo menos

tres grandes argumentos fundamentan su nuevo papel en un estado moderno.

- Uno, que cada sociedad nacional tiene el derecho de conocer -en sus
grandes lineamientos- los mis probables escenarios futuros en los
cuales le puede tocar vivir. Suministrar esta informacién es una
funcién pablica, tanto porque el gobierno es su representante
midximo, como también porque 1la actividad gubernamental puede
cambiar el juego de las probabilidades, dentro del espectro de
escenarios posibles.

- Dos, que hay minimos de "articulacién necesaria" dentro de cada
pais, con respecto a la totalidad de las decisiones pablicas. Los
desaffos de 1lo cotidiano, tienden a ofuscar el ejercicio de
gobierno, restdndole la acuidad o la tranquilidad necesarias, para
ubicar sus decisiones de hoy en una perspectiva de mediano o largo
plazo. La continuidad de un esfuerzo planificador -respetadas las
peculiaridades de cada caso nacional- puede ser un recurso adecuado
para perfeccionar este proceso de toma de decisiones,
direcciondndolas hacia los principales objetivos del desarrollo.

- Ahora bien, ni el marco de los posibles escenarios futuros ni los
criterios para la toma de decisiones, son invariantes; asf, las
respuestas gubernamentales a la sociedad -en uno y otro caso- no
necesariamente gozan de legitimidad automdtica y estable. Por lo
tanto, un tercer argumento se imbrica aqui con los dos anteriores:
la concertacién entre agentes sociales es un requisito continuo
para el disefio y la ejecucién de politicas publicas, legitimdndolas

® En este orden de ideas "planificar" dejaria de ser funcién exclusiva
de algin organismo unico dentro de cada gobierno. Un nuevo enfoque de
planificacién involucra repensar el ONP y, sobre todo, redefinir sus
interrelaciones con los demds entes sociales protagénicos, estén dentro o
fuera del aparato gubernamental. En la regién se comprueba que hay
planificacién realizada también fuera del ONP y que, frecuentemente, hay
actividades del ONP que no son de planificacién.

7 Por esta razén el Instituto sefiala que "la planificacién estaria, en
su limite, inserta en una especie no convencional de derecho piblico: el de
que cada sociedad nacional pueda conocer los rumbos mds probables de su
desarrollo futuro y condicionarlos a alguna jerarquia de preferencia".
(Véase: "E1 ILPES ante una nueva planificacién: un punto de inflexién a los

25 afios", en CEPAL: Notas sobre Economfa y el Desarrollo, No. 452, octubre
1987).
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y asegurando una mayor estabilidad al ejercicio de gobierno. Un
proceso sostenido de planificacién puede constituir un respaldo
técnico significativo par dar fluidez y eficacia a este necesario
didlogo social.

16. Los dos primeros puntos involucran problemas de previsién y estrategia.
En dicho sentido importa distinguir "cudnto" 1la herencia del pasado
condicionard 1los fenémenos en los aflos venideros, y "cudnto" de
diferenciacién sufrirdn éstos, como consecuencia de las transformaciones
estructurales del proceso de desarrollo, sean contempordneas o futuras. Para
mejorar la toma de decisiones, importa reconocer cierta disolucién de las
fronteras comnvencionales entre el corto, el mediano y el largo plazos, y que
en muchos fenémenos coyunturales se observan efectos acumulativos, para los

cuales esta separacién resulta inadecuada.

17. En la medida en que nuestras sociedades se van tornando aceleradamente
mds complejas, tanto en términos de sus elementos estructurales como de las
interrelaciones entre ellos, la orientacién del desarrollo futuro -como
proyecto de Admbito nacional- es una tarea mis colectiva (y asi inconvertible
a una funcién exclusiva de éste o aquel 6rgano gubernamental). Al mismo
tiempo se impone reconocer que las proyecciones del pasado pierden peso en la
previsién del futuro, lo que implica distinguir -en la acumulacién del
conocimiento cientifico y tecnolégico- entre su componente de sedimentacién

lentamente acrecentada y su componente de innovaciones abruptas.8

18. En sintesis una nueva planificacién, orientada al largo plazo, tendria
que poner atencién en aumentar la cantidad de desarrollo (crecimiento) pero
mis atencién aln, en mejorar su calidad (progreso), preparando a la regiém
para confrontar la dindmica econémica del futuro. Por esto se insiste en que
los escasos recursos movilizables para introducir alteraciones en el aparato

productivo regional, tendrian que apuntar mds a su estructura y ser més

8 De alli que el ILPES aboga por adecuar también las técnicas, métodos
y modelos disponibles para pronésticos. Véanse al respecto, los trabajos
presentados al "Coloquio Internacional sobre Nuevas Orientaciones para la
Planificacién en Economias de Mercado", Santiago de Chile, agosto de 1986,
(Documentos de la Serie "Nuevos Textos ILPES", referencias NTI/D.2 al D.16).

J\ B
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selectivo en materia de "modernizacién". Todo esto implica una orientacién a
largo plazo en la asignacién de los recursos y asi{i una nueva 1légica de
planificacién. En pocos casos, esa légica emerge sélo, o casi sélo, del
Gobierno; en la mayoria, ella implicard liberar el potencial de energia

empresarial del pais y tener en cuenta a los demds agentes sociales.

19. En relacién a este tema de la concertacién, importa diferenciar el ritmo
del desarrollo técnico y econémico del desarrollo social y politico. La
planificacién debiera aqui brindar fundamento técnico a la préctica de 1la
negociacién social, relacionada con la concepcién y con la implementacién de
las politicas de desarrollo. Ello implica una doble tarea: facilitar 1la
bisqueda de compatibilizacién técnica, entre los intereses del Estado y los
de las miltiples organizaciones sociales que lo circundan; y proveer mejores
bases para las polfticas publicas orientadas a aquellos sectores de 1la
poblacién poco o no organizados que, en Gltima instancia, cabe al Estado

proteger.

20. En casi toda la regién, postular la concertacién implica pensarla por lo
menos en dos vertientes. Por un lado, una nueva planificaclén necesita
encarar la asociacién entre empresariado nacional y gobierno como un objetivo
crucial, sélo programable adecuadamente en el marco de un horizonte
intertemporal. En dicha asociacién cabe considerar los fendémenos de
innovacién y transferencia de tecnologia, bajo una doble éptica: formacién
de capital productivo y calificacién de la mano de obra. En esta tltima
perspectiva, el progreso econémico y social exige un replanteo inmediato de
la educacién formal, en todos sus niveles. Por otro lado, seria recomendable
un replanteo en las relaciones entre el Estado y los demds agentes sociales.
Uno de los designios orientadores de este esfuerzo deblera ser el de
transmutar en fuerzas de cohesién soclal, energias actualmente libradas a
presiones reinvindicativas. Muchos Gobiernos pueden desempefiar un papel mds
creativo, concibiendo nuevos instrumentos de accién que consideren las
necesidades sociales no sé6lo por su aspecto de "carencia" sino también por
este lado positivo, de encauzar nuevas energias sociales con significativo
potencial de desarrollo. Los sacrificlos sociales ocasionados por la crisis

amplian el elenco de demandas sociales insatisfechas y estimulan ciertas
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explosiones de reivindicacién, mientras que los gobiernos carecen de recursos
para atenderlas adecuadamente, por lo menos, dentro de los mecanismos
tradicionales de politica social. En la regién, sin embargo, parece posible
movilizar positivamente un importante potencial de energia social, disponible
y desaprovechado en el metabolismo econémico tradicional. Los ONGs pueden

jugar aqui un papel especialmente importante.9

21. Concluyendo esta parte -y siempre teniendo en cuenta las peculiaridades
institucionales de cada pais- la planificacién del desarrollo de largo plazo,
debiera ser concebida como un instrumento auxiliar para la comnsolidacién del
Estado, entendido éste como expresién politica de cada sociedad macional. La
labor permanente de planificacién seria aqui indisociable del proceso lento y
acumulativo con que se va conformando la "capacidad de gobernar", sin la cual
serd dificil elevar los niveles de eficiencla del sector piblico, en la mayor
parte de la regién. De hecho, ante la complejidad de la sociedad nacional
moderna, es muy dificil ejercer un gobierno que sea igualmente eficiente en
sus miltiples d4mbitos de accién. En este orden de 1deas, algin grado de
concertacién social -en materia de planes y politicas de desarrollo-merece
ser considerado como requisito previo para elevar la eficiencia del sector
publico y coadyuvar los esfuerzos nacilonales para alcanzar m4s equidad y
mayor estabilidad politica. En suma: planificacién, con consenso social y
clara percepcién de la dindmica del mundo actual, puede ser para la regién un

recurso auxiliar en la construccién de su futuro.

9 El ILPES ha tenido una accién plonera en este campo, impartiendo
capacitacién para los organismos no-gubernamentales, primeramente en
colaboracién con 1la ASONG en Santiago de Chile y, m4s recientemente,
amplidndola a escala regional.
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La planificacién
del desarrollo
a largo plazo

Notas sobre su esencia
y metodologfa

Lars Ingelstam®

En este articulo, el autor pasa revista a varios de los
principales problemas que presenta la planificacién
del desarrollo a largo plazo, con respecto a los cuales
eshoza sus propios criterios. Al principio, aborda los
aspectos politicos de la planificacién, subrayando en
especial que ésta forma parte de un proceso decisorio
basado en el poder, en el cual tienen un papel principal
las imAgenes mentales de los decisores. Lucgo aborda
la relacion entre la planificacion y el mercado en las
economfas mixtas, como puerta de entrada al trata-
micnto del “objeto de la planificacién” que, a su juicio,
debe ser concebido como una “multiorganizacién”
compuesta por empresas, 6rganos politicos, organiza-
ciones y movimientos sociales, etc. Dentro de la explo-
racion del objeto de la planificaci6n, sefiala la presen-
cia de distintos tipos de economfa (clitista, formal y
total) y los problemas que los mismos plantean.

En la parte final se refiere a algunos aspectos
éticos y metodolagicos, Entre los primeros, destaca la
responsabilidad de los planificadores sobre las genera-
ciones venideras, pues sus decisiones afectardn a éstas
de manera considerable; entre los segundos, se refiere
a la contabilidad econémica, la construccién de mode-
los y escenarios, los niveles de anilisis y otros.

*Profesor de Tecnologfa y Cambio Social en la Universi-
dad de Linképing, Estocolmo, Suecia.
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Las funciones
de la planificacion

“Si la planificacién lo es todo,
tal vez no sea nada”

Aaron Wildawsky

Planificar es bisicamente prepararse para la
adopcion de decisiones. Las decisiones de cierta
trascendencia se basan en el poder. Por ende, la
planificacion es parte del ejercicio del poder enla
sociedad. No debe permitirse que ninguna meto-
dologia o filosoffa de la planificacion oculte este
hecho. Estd ampliamente reconocido en las cien-
cias sociales que las funciones societarias, como la
planificacion, no pueden apartarse demasiado
de lo que es aceptable para los que controlan el
poder, si quieren seguir siendo “pertinentes”. La
planificacion sea acaso muy importante para un
cambio social descable, pero estd necesariamente
muy limitada como instrumento de dicho cam-
bio. |Sin embargo, el margen tal vez tenga toda-
via la amplitud suficiente para que valga la pena
el esfuerzo!

La planificaciéon a largo plazo forma parte del
ejercicio del poder sobre el futuro. Fsto tiene reper-
cusioues metodologicas, como, por ejemplo, el
uso de estudios sistematicos del futuro y la relati-
vizacion de algunas variables cconémicas comoel
crecimiento del pns. El marco a largo plazo tiene
también algunas consccuencias éticas, aparte de
las relativas a la planificacion o a la toma de
decisiones en general. Asimismo, el elemento
normativo en la planificacién se vuelve definido,
y la cuestiéon del cambio social deseado pasa a
ocupar el primer plano. La funcién de la planifi-
cacion a largo plazo, si no se toma en serio, puede
consistir sencillamente en hacer “que todo lo que
estd mal empeore mds sistemdticamente”.

En la planificacion las imdgenes mentales que
tienen los decisores y planificadores son mds im-
portantes que las metodologfas concretas. Estas
gufan el proceso de elaborar planes, incluso la
formulacién de prondsticos y la construccién de
escenarios. Tales imagenes mentales son funda-
mentalmente de dos tipos: herencias mentales de
experiencias previas e imdgenes del futuro. En épo-
cas “no problemiticas”, la mayorfa de esas image-
nes son implicitas, y, ademis, el panorama del




futuro parece calzar muy bien con las experien-
cias del pasado. En tiempos de crisis ocurre lo
contrario. Tanto la historia como el futuro pare-
cen polémicos y, a veces, amenazantes. En tales
¢épocas, una funcién importante de la planifica-
cionalargo plazo y de los estudios sobre el futuro
consiste en hacer explicitos ambos conjuntos de
imdgenes y cuestionarlos presentando una es-
tructuracion diferente de hechos conocidos, he-
chos nuevos y lineas de conducta desacostum-
brados.

Esto no significa que la planificacién deba
tener sé6lo una funcién dialéctica y critica respec-
to al sistema politico (en el sentido méas amplio
posible). Todo proceso de planificacién, sea para
una empresa, una hacién o toda una region, tie-
ne que encontrar y definir qué tipo de problemdti-
ca tiene realmente que encarar. La experiencia
revela que la funci6n mas importante de la plani-
ficacion, en retrospectiva, ha sido casi siempre el
esfuerzo por aislar los “problemas fundamenta-
les” de todas las demds preocupaciones.

El marco “a més largo” plazo entraiia un
desaflo intelectual. Al concentrarse en el futuro se
encaran interrogantes mdas fundamentales y es-
tratégicos de lo que es habitual en la politica o en
la administracién. Para el intelectual, esta es la
oportunidad de incorporar interrogantes teori-
cos basicos de las ciencias sociales, la historia y la
filosoffa y situar los acontecimientos cotidianos
dentro de una perspectiva mas amplia. Ademds,
libera al investigador del tedio de los datos empi-
ricos, asf como del acatamiento de los limites
estrictamente disciplinarios. Por una vez, le est4

permitido explorar “los grandes paradigmas que
procuran explicar la dindmica social”. La expe-
riencia muestra que este es, en gran medida, un
estimulo util, tanto para las ciencias sociales como
para el debate politico serio: “desarrollar y apli-
car los conocimientos y la inteligencia en nues-
tros asuntos” (Barnard).

Por otra parte, encerrard también una tenta-
cion politica. Las consideraciones basadas en un
marco a mds largo plazo siempre tendrén dificul-
tades para hacer impacto en la practica cotidiana
de la politica. Las limitaciones en la capacidad de
manejo se notan por doquicr. Pero cuando los
problemas del “futuro” se abordan en forma ex-
plicita, el aparato politico podrfa sentirse tentado
a estimar que esas consideraciones quedan dele-
gadas a los “planificadores”, a las organizaciones
de estudios sobre ¢l futuro u otras similares, en
vez de integrarlas, al mmenos hasta cierto punto,
en su propio pensatniento.

Sugiero el empleo de un modelo bdsico concep-
tual para el andlisis de los problemas de la planifi-
cacion. Este contiene primero la identificacion de
tres elementos: un sujeto planificador, que es la
persona u organizacién que planifica; un objeto
planificable, que es aquello hacia lo que va dirigida
la planificacién, y el entorno, que denota todo lo
que no puede planificarse pero que tiene impor-
tancia para el objeto planificable y para la proble-
mética de la que se ocupa la planificacion. Este
modelo se utilizard para estructurar algunas de
las reflexiones que siguen sobre la planificacién
del desarrollo.

La planificacién y el mercado

La superposicién de ambos términos —planifica-
cién y economfa de mercado (en particular, si se
estima que esta ultima significa que las “decisio-
nes economicas son descentralizadas”)— parece
a primera vista contradictoria desde el punto de
vista légico. Por cierto que esto no es asf: todas las
economfas contempordneas conocidas son en
cierta medida “mixtas” y contienen elementos de

planificacién (central). De todos modos, la cues-
tién es sin duda problemitica y polémica desde el
punto de vista ideolégico. Si sc piensa que la
planificacién tiene que ver primordialmente con
las “politicas publicas”, la experiencia de las eco-
nomfas mixtas avanzadas conduce a la identifica-
cion de tres tipos de interrelaciones entre la planifi-
cacion y el mercado:

3
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a) Antimercado: intervenciones dirigidas
principalmente a la redistribucioén, la reduccion
de utilidades, las normas de localizacién, las res-
tricciones ambientales, el aumento del empleo, la
proteccion de los trabajadores, etc.

b) Promercado: intervenciones destinadas a
restablecer un mercado mis ideal: es como decir,
borrén y cuenta nueva (por ejemplo, la legisla-
cion antimonopolio). A veces se practica una for-
ma mas avanzada, a saber, acelerar el proceso de
las fuerzas de mercado en la direcciéon en que sc
supone nos conducirdn (ejemplo: subsidios del
gobierno para la investigacion).

c) Manejo de las actividades en el sector pu-
blico, por ende, fuera del mercado y, en principio,
ya bajo control politico.

No hay manera, por cierto, de agrupar en
forma definida las diversas politicas en una u
otra categorfa; en la politica monetaria, por
¢jemplo, a) y b) tienden a aparecer algo combina-
das, y en la politica fiscal participan las tres. En
los subsidios al transporte pueden figurar una
forima uotra, o ambas, etc. Lasintervenciones del
tipo a) suelen legitimarse sosteniendo que en rea-
lidad son b) pro-mercado, a largo plazo. Por otra
parte, es muy frecuente que los agentes que
apoyan “en principio” un mercado libre ideal
propicien politicas intervencionistas de tipo a) a
favor de intereses especiales.

No obstante, desde el punto de vista metodold-
gico la distincién es importante. La experiencia
mas fructifera de la planificacion en la esfera de
la politica publica pertenece al tipo c): “sectores”
como defensa, educacion, servicios sociales,
transporte, etc. Esto obedece a dos motivos. En
primer lugar, en dichos campos las similitudes
son considerables con la empresa privada, que es
con mucho la clase de unidad para la que se “ha
planificado” més y cuyos problemas de planifica-
cién se han estudiado ampliamente en la literatu-
ra. Segundo, pese a las incertidumbres politicas y
a los problemas de formacion de pronésticos, es
mucho mis ficil “decidir de antemano” en esas
esferas de lo que es para el pafs o la economfa en
general. Esto ha llevado a una situacién en que
muchas metodologfas de planificacién, a veces
sin reconocerlo en forma explicita, se refieren a
esos objetos planificables que son bastante con-
trolables.

Elverdadero interrogante de la planificacion
para el desarrollo es mucho mis dificil: incluso
en lo metodoldgico. ¢Cuil es el objeto planificable?
Por cierto que no solo el Estado o el sector publi-
co. El objeto planificable podrfa describirse de
preferencia como una multiorganizacién, cuyos
componentes principales, ademis de los 6rganos
politicos propiamente tales, son empresas priva-
das (grandes y pequeiias), asociaciones de em-
presas, sindicatos, movimientos populares, la bu-
rocracia y las élites intelectuales. La fuerza e im-
portancia de estos diversos sectores varfan natu-
ralmente segun el pafs, y entre ellos existen con-
flictos mas o menos fundamentales. La cuestion
de como “planificar” para el desarrollo razonable
de una multiorganizacion de esta indole se ha
solucionado de muchas maneras diferentes en
las economfas mixtas: lo que se refleja en sistemas
tan diferentes como Le Plan en Francia, la estruc-
tura de planificacion trimodal en los Pafses Bajos,
y la planificacion indicativa, sobre todo la econd-
mica en i propio pals, Succia. En los tres palses
mencionados se ha sentido tunbién Ly necesidad
de organizar estudios del futuro de alcance mis
amplio, pero con vinculos mas laxos con la toma
real de decisiones. En una economfa mixta la
intervencion de la “administracion” tiene que ser
mids limitada que en una empresa u oficina. En
muchos casos también es politicamente delicado.
Estos hechos no pueden separarse de las “meto-
dologfas” de planificacion, ni de lo que he descri-
to como la “problematica”.

En muchos palses la planificacion (del desa-
rrollo) ha pasado a identificarse con la elabora-
cion de modelos econométricos de la economfa, y la
proyeccion del desarrollo por algunos aiios hacia
el futuro (3, 5 y a veces mis). Muchos pafses y
organismos internacionales que brindan asisten-
cia para el desarrollo —comenzando con los Esta-
dos Unidos y el Plan Marshall para la reconstruc-
cién de Europa después de 1945— exigen que los
receptores establezcan este tipo de modelos de
planificacion. No cabe negar el valor indicativo
de tales modelos. Es evidente que logran resolver
hasta cierto punto el dilema del gobierno bos-
quejado mds adelante. Sin embargo, como ins-
trumento para una verdadera planificacién del desa-
rrollo a largo plazo, dichos modelos son muy limi-
tados y hasta cierto punto también pueden indu-
cir a error.
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Mas alld de la economia

A la pregunta “¢cudl es el objeto planificable?”
puede contestarse también: es la economfa. Sin
embargo, no resulta trivial en modo alguno qué
es lo que se entiende por economfa en una pers-
pectiva de desarrollo. Ademads, el andlisis debe
incluir los factores econdmicos y sociales. Incluso si
se supone que la economfa es un determinante
esencial del desarrollo social, la conceptualiza-
cion de los factores econémicos se vuelve a la
larga muy critica para el tipo de cuestiones socia-
les que pueden reconocerse y analizarse.

Cabe distinguir también en este caso tres ni-
veles de delimitacion. Los denominaré respecti-
vamente las economfas elitista, formal y total. Un
valor predominante en la mayorfa de las econo-
mfas nacionales ha sido durante muchas décadas
el “crecimiento orientado a la exportacién” (des-
de la época colonial, los pafses latinoamericanos
han estado marcados por una clarfsima depen-
dencia de las exportaciones, a veces excesiva). Es
natural que esta herencia mental juegue todavia
una parte muy importante en el pensamiento
sobre el desarrollo. Metodoldgicamente esto se
refleja en el gran hincapié que se hace en la
“élite” o parte “moderna” de la economia, y su
potencial de crecimiento. Los modelos economé-
tricos y el crecimiento del rsn registrado formal-
mente tienden a sobreestimar la importancia glo-
bal de la economia elitista.

Aparte de la elaboracion de modelos y las
estadisticas, parece haber una hipotesis critica
vinculada con el énfasis en la economia elitista, a
saber, que mediante cierto proceso de “filtra-
cion” el crecimiento sano de la economia elitista
elevarfa también, en forma proporcional o apro-
ximnadamente proporcional, los niveles econ6mi-
cos de toda la poblacién. En los debates sobre creci-
miento, sostenidos en los pafses de Europa sep-
tentrional, los proponentes de esta posicién han
echado pie atrds y sélo afirman que es posible
llegar a un nivel mis elevado para todos con un
nivel més elevado de pen. En América Latina
incluso esta hipotesis no parece apoyada por los
hechos. Por ende, no puede suponerse que haya
un vinculo simple y directo entre el desempefio

de la economfa elitista y los objetivos sociales y
econdémicos mdas generales.

Sin embargo, dentro de los procedimientos
corrientes de contabilidad y elaboracion de mo-
delos, podria tomarse en cuenta en principio el
comportamiento de la economfa formal (mone-
taria) plena. En las economfas europeas, la conta-
bilidad de la economia formal, observada desde
el lado de los gastos o de la produccion, es una
practica normal. Cabe imaginar que en algunos
paises latinoamericanos la declaracion estadfstica
no es lo bastante completa como para dar una
contabilidad confiable de, por ejemplo, los pe-
queiios negocios, en particular, en el campo. Sin
embargo, parcce claro que las descripciones de la
cconomfa formal plena, en forma de modclos o
de otro modo, pucden brindar informacion im-
portante sobre, por ejemplo, los niveles de sala-
rios en los sectores no clitistas y sobre el costo de
la vida.

Una contabilidad tan nutrida de la economia
como para permitir el anilisis de los cambios de
las condiciones de vida para toda la poblacion,
debe incluir también la economfa informal (no re-
muncrada). Comprende cl trabajo hecho en los
hogares, la agricultura de subsistencia, la artesa-
nfa, las reparaciones y mantenimientos fuera de
los mercados, y el trabajo cooperativo, por ejem-
plo, a nivel de aldea. Si sumamos esto a la econo-
mfa formal, llegamos a la economfa total. Algunos
paises en desarrollo acusan una dualidad muy
acentuada en sus cconomfas —lundamental-
mente entre el sector elitista y el resto de la eco-
nomfa— y en esos casos es facil reconocer la
importancia del sector informal. Sin embargo, la
parte informal de la economia no se extingue
cuando los pafses se tornan mis desarrollados o
se eleva el ren. En los paises industrializados de
Europa septentrional, lo tipico es que se emplee
igual cantidad de tiempo en labores informales
qque en el empleo remunerado. Sin embargo, esto
se verilica en el nivel total; la asignacion de la
cantidad total de trabajo es un indicador impor-
tante de los estilos de vida y del bienestar de la
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poblacion. (ITay una tendencia a que se desarro-
lle una nueva dualidad en algunas de las econo-
mifas industrializadas de Europa, junto con un
desempleo masivo creciente. Por ende, el dualis-
mo puede transformarse en un acompaiante no
solo del subdesarrollo sino también del superde-
sarrollo).

Por razones obvias, la declaracién estadistica
del sector informal es muy inferior a la del sector
elitista. Por cierto que no sugiero que se establez-
ca un sistema global de estadfsticas nacionales de,
por ejemplo, las horas empleadas en diversas
formas de trabajo informal. Una de las razones
en contra es que dicho sistema serfa impractica-
ble, y en gran medida imposible. Otra tiene que

ver con la ética y los derechos del Estado: la razon
de ser del trabajo informal y del intercambio
informal es precisamente su propiedad de ser
informal: no regulado ni registrado. Los requisi-
tos de declaracion serfan en muchos casos antina-
turales y en algunos destruirfan realmente lo que
se suponfa iban a medir.

Sin embargo, para efectuar una planifica-
cion razonable es necesario tener un conocimien-
to basico sobre la economia informal en términos
mis amplios. Este tiene que adquirirse mediante
la investigacion de casos tipicos y ejemplos im-
portantes; pueden obtenerse también algunos
resultados por medios indirectos a partir de da-
tos conocidos.

IV

Dilemas éticos

En la planificacion a largo plazo, el “plazo” abar-
ca con frecuencia varias generaciones. Esto plan-
tea la pregunta ética: ¢quién es responsable por
lo que dejamos —en términos de recursos natu-
rales, medio ambiente, infraestructura, capaci-
dad de produccion, etc.— para las generaciones
venideras? La comision sueca sobre el futuro, pre-
sidida por Alva Myrdal, formulé una respuesta:
En nuestra sociedad democritica les incumbe a
las entidades politicas representar los intereses
de las generaciones venideras. Esto puede pare-
cer idealista y/o irreal a algunos. Sin embargo, lo
que no podrifa evitarse es el desafio ético de la
pregunta. Empleando una metodologfa pura-
mente economicista, algunos han sostenido que
una tasa de interés adecuada es el instrumento
para equilibrar las reclamaciones (materiales,
econdmicas) de las generaciones venideras con-
tra las de los que vivimos hoy. Esta posicién no
resiste un mayor analisis ético cuando se aplica a
problemas como el agotamiento de los recursos
naturales o la utilizacion permanente de tierra
fértil para otros fines. El dilema subsiste y, a mi

juicio, cicrta reflexion ética explicita debe acom-

paiar siempre a la planificacion a largo plazo que
afecte a las generaciones venideras.

Cabrfa pensar que la planificacion a largo
plazo y las reflexiones sobre el futuro son cosas
en las que uno puede optar entre hacer —o no
hacer—. Naturalmente que asf es: no hay necesi-
dad inmediata de planificar para el futuro, y
ademds no conozco ninguna constitucion que
exija al gobierno tomar en cuenta el futuro ms
distante. Pero eso no signilica que los problemas
a largo plazo no existen. Un cimulo de decisio-
nes, tomadas en toda clase de niveles de la mul-
tiorganizacion que es la sociedad moderna, sirve
para crear el futuro. Es como una cremallera que
se va cerrando gradualmente. Las decisiones me-
nores, los ajustes, la legislacion y los habitos,
crean un patrimonio, de modo que con el tiempo
—cuando el futuro normal ya no tiene tan buen
aspecto, o cuando el curso promisorio inicial ha
conducido a un atolladero— la nacion se encuen-
tra envuelta en algo que es mis bien una camisa
de fuerza. A mi juicio, incluso en esto hay un
elemento ético. Cierto pensamiento organizado
acerca delos dilemas que se crean por el “terror a
las pequeiias decisiones” debe ser responsabili-
dad de todo gobicrno.
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Metodologia: observaciones finales

No cabe duda que la contabilidad econdmica y la
construccion de modelos serin la espina dorsal de la
planificacion del desarrollo incluso en el futuro.
Ya he manifestado mi inquietud de que esto pue-
da conducir a un énfasis excesivo en la economfa
formal, y en particular, en los segmentos elitistas
y orientados a la exportacion de la misma. Se
podriair un paso mas alld y preguntar si la exacti-
tud y el prestigio de los ejercicios econémicos
cuantitativos pueden llevar a un énfasis excesivo
en los indicadores econémicos del desarrollo,
opacando otras dimensiones, que suelen ser mis
dificiles de cuantificar y medir.

La construccién de escenarios ha pasado a ser un
instrumento importante para explorar los pro-
blemas a largo plazo en muchos paises. Mediante
descripciones genéricas de “historias del futuro”,
o sea, un pequeiio nimero de variantes cualitati-
vamente diferentes, se puede lograr un conoci-
miento que traspasa los limites sectoriales. En la
mente de los decisores pueden surgir con mds
facilidad lineas de conductas diferentes (y no sélo
las elaboradas en el estudio). El contexto de la
planificacién, que es en general una multiorgani-
zacion, obliga a que la planificaciéon adopte la
forma del didlogo y la negociacion. Los escena-
rios han demostrado desempefar un papel que

VI

esclarece y disciplina dicho proceso. En particu-
lar, los escenarios que conticnen el “micleo” de
los datos economicos o de un modelo econdmico,
pero que también incluyen un conjunto mias am-
plio de variables, han resultado ser utiles para
conocer los problemas del desarrollo (un ejem-
plo famoso de la literatura moderna es el estudio
Bariloche Catastrophe or New Society? por A. He-
rrera et al., 1977).

Existe una multitud de estudios del futuro y
de “métodos” de planificacion a largo plazo ofre-
cidos por firmas consultoras, institutos y grupos
universitarios. A riesgo de parecer muy injusto,
desearfa formular una advertencia general con-
tra las metodologfas que “se venden” envasadas.
La razén principal de esto estriba en las hipétesis
ocultas acerca de la “problemitica” que siempre
se incorporan en modelos preconcebidos. Mien-
tras no estén conveneidos de que una metodolo-
gfa especifica se conforma razonablemente bien
con los problemas que desearfa explorar, el deci-
sor y su planificador no deben adherirse a una
metodologfa determinada. Esta posicion —el pro-
blema antes que el método— es subjetiva y contro-
vertida, pero me inclino por ella como fruto de
mi experiencia y de los estudios existentes.

Sobre la problematica

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

Todos los procesos de desarrollo tienen dos
caras: la creacion/movilizacion de recursos y la

asignacién/consumo/distribucion de los mismos.
También hay (al menos) dos niveles posibles de

andlisis macro y micro. Si se hace hincapié exclu-
sivamente en el nivel macro, el “crecimiento” se
concibe como un fenémeno miis bien mecinico, y
tienden a omitirse los aspectos mis interesantes
de la movilizacién de recursos, en particular la del
trabajo humano. En las economias que tienden a
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la dualidad, debe prestarse especial atencion alos
aspectos micro de movilizar la mano de obra, la
tierra y demds recursos.

Es natural que deban tomarse en considera-
cién teorfas de transicién como las que se han anali-
zado en los Estados Unidos y Europa; se caracte-
rizan por términos tales como sociedad postin-
dustrial, sociedad de servicios, sociedad de infor-
macion, sociedad de autoservicio, etc. En primer
lugar, se debe estar alerta frente a la aplicacion
mecanica de las regularidades estadisticas obscr-
vadas. En ciertos grupos de pafses, la elevacién
del pBN va acompaiiada de cambios claros en la
estructura del empleo: primero de la agricultura
a la industria y luego de la industria a los servi-
cios. Las fuerzas motrices pueden no ser las mis-
mas en las economfas latinoamericanas, y no se

cumplen necesariamente las hipotesis teoricas en
que se basan las proyecciones futuras de tales
desarrollos. La mayorfa de las teorfas de transi-
cién suponen que los niveles de salarios son com-
parables en toda la economia y que se mueven
esencialmente en paralelo. Si no ocurre asi, se
modificard todo el cuadro.

Es natural creer que, en vez de describir una
economfa latinoamericana tipica en términos de
una transicion (como “industrial” a “servicios”),
se debe considerar que en ella se superponen al
menos tres transiciones: de la agricola alaindustrial,
de los bienes industriales a la informacion indus-
trializada, y de los bienes a los servicios, parte de
esta tltima con la modalidad de “autoservicio”.
En esa forma pueden emplearse algunas de las
teorfas de transicion importantes, sin someterse a
sus simplificaciones extremas e irreales.
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La necesidad

de perspectivas
multiples

en la planificacion

Harold A. Linstonex

El autor comienza por evaluar de manera critica algu-
nos aspectos de la que denomina perspectiva tradicio-
nal de andlisis, que a su juicio ha impregnado de modo
casi absoluto a la planificacién del desarrollo. Tales
aspectos son la comprension compartida de los proble-
mas, la bisqueda de la soluci6n 6ptima, la confianzaen
los modelos abstractos, la cuantificacién y la pronosti-
cabilidad, la posibilidad de alcanzar la verdad objetiva
y la suposicién de que el tiempo transcurre de manera
lineal y objetiva.

Sobre la base de la critica de esos aspectos, subraya
la necesidad de utilizar perspectivas multiples: la tradi-
cional ya mencionada, debe ser complementada con la
organizacional/societaria y la personal/individual. Asi-
mismo, esclarece las diferencias entre ellas en dimen-
siones tales como visién del mundo, metas que se pro-
ponen, modalidades de investigacién que sugieren,
tipo. de planificacién que estimulan, y otras.

Las tres perspectivas no son excluyentes; al contra-
rio, la perspectiva tradicional es especialmente ttil en
la eleccién de opciones de politica, al tiempo que las
restantes resultan determinantes para una ejecucién
eficaz. Estas tltimas permiten una mejor orientacién
de los procesos y una mayor eficacia al tomar en consi-
deracion aspectos socioinstitucionales, y un mayor di-
namismo al identificar y utilizar los impulsos vitales
individuales.

*Director del Instituto de Investigaciones sobre el Futuro,
de la Universidad del Estado de Portland, Estados Unidos.

*Las opiniones expresadas en este documento son de ex-
clusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con las
de la Organizacién.
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Introduccion

El empleo de diversos tipos de andlisis en el see-
tor ptiblico durante la década de 1970 ofvecio al
planificador impresionantes modelos globales
compwtarizados desde The limits to growth hasta
Global 2000. Scgin observaba Jay Dorrester
(1971:18) en su influyente revista World Dyna-
mics,

“Todos los sistemas que cambian en el tiem-
po pueden represcntarse mediante el em-
pleo exclusivo de niveles y tasas. Los dos
tipos de variables son necesarios, pero a la
vez suficientes para representar cualquier
sistema”.

En el sector privado florecieron los grupos
empresariales de planificacion, y la planificacién
estratégica se concentré en los modelos econo-
métricos, los modelos unitarios comerciales, las
matrices de crecimiento y de participacion del
mercado, y las curvas empiricas.

Transcurrida una década reina la desilusion.
Obsérvense los siguicntes titulares sobre la plani-
ficacion estratégica en el sector privado:

“El mundo real contraataca: Los estrategas
empresariales se hallan bajo presion”.
Fortune, 27 de diciembre de 1982.

“Los vaticinadores (econdmicos) van en reti-
rada: las predicciones erréneas confieren
una pésima reputacion a otrora prestigiosos
expertos”.

Time, 27 de agosto de 1984.

“La nueva generacion de planificadores es-

tratégicos: los profesionales manidticos por

las cifras ceden el paso a los ejecutivos”.
Business Week, 17 de scptiembre de 1984.

Y en el sector publico leemos:
“Mientras mas ambicioso sea el modelo, mis
probable sera que la fraternidad de futuris-
tas se desentiencla de sus defectos funestos y
lo considere como un hito”.
(lHoos; 1983:236)

“En World dinamics y The limits to growth cl
alcance es ilimitado pero la perspicacia es
escasa”,

(Berlinski, 1976:85)
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Se reconoce que la planificacion de la vida
real tiene que ocuparse de problemas mal estruc-
turados o “perversos”, y no de los bien estructu-
rados o “dociles”. En consecuencia, un estudio
reciente patrocinado por las Naciones Unidas

“rechaza el enfoque del disefio global en
materia de desarrollo. Las ‘soluciones de di-
seiio global’ sélo sirven cuando existe un en-
tendimiento compartido del ‘problema’ y un

conocimiento acabado de las causas del ‘pro-
"

blema’ ".
(Thompson y Warburton, 1985:10)

Examinaremos en primer lugar el enfoque
analftico tradicional y luego propondremos los
medios para superar sus deficicncias, ¢ incluso
para salvar la brecha entre el constructor de mo-
delos y el mundo real, y entre el andlisis y la
accion.

La perspectiva tradicional

Consideremos algunas de las caracterfsticas la-
miliares de la metodologia de andlisis basada en
la ciencia y la teenologia y situémoslas dentro del
contexto de la planificacion del desarrollo:

1. Entendimiento compartido del “problema”

Hay una sola definicién del problema por “resol-
ver”. Existe acuerdo sobre los objetivos o metas.
De hecho, debe suponerse una homogeneidad
cultural, que no existe en los problemas de la
planificacion del desarrollo que se encuentran en
el mundo real. Cada parte interesada puede defi-
nir el “problema” en forma diferente y tener
objetivos contrapuestos con los de los demas.

2. Busqueda de la solucién éptima

El analisis costo-beneficio y la programacion li-
neal son tipicos de esta bisqueda. Las organiza-
ciones no suelen buscar soluciones 6ptimas; tie-
nen un programa y buscan una solucién factible
parael problema prioritario, a fin de poder pasar
al siguiente.

3. Abstraccién o reduccionismo,
confianza en los modelos

El modelo dindmico mundial de Forrester ofrece
un ejemplo de este proceso. Su modelo contiene

solo cinco niveles —poblacion, contaminacion,
recursos naturales, inversion de capital ¢ inver-
sion de capital en agricultura. Si suponemos solo
una interaceion entre dos subconjuntos cuales-
quiera de estos cinco elementos, tenemos casi mil
interacciones posibles. (La formula es (2" — 1)?,
donde n es el numero de clementos; en este caso
la férmula da 961). Por cierto que en la realidad
hay maltiples interacciones posibles entre dos
subconjuntos cualquiera, de modo que la cifra
que aqui se da es el limite inferior. Las hipotesis
simplistas de que, primero n = 5 ofrece una ima-
gen plena de significado del mundo y que, ade-
mds, la estructura del modelo permanece inva-
riable duraiite los 200 afos de su aplicacién, lin-
dan en lo inverosfmil. En realidad, el nimero
superficialmente impresionante de ecuaciones
que se emplea en el modelo mundial le confiere
un aura equfvoca de complejidad y oculta la “ino-
cencia inefable” del analisis (Berlinski, 1976:83).

Los modelos econométricos pueden conte-
ner | 000 ecuaciones, pero los ejecutivos, recu-
rriendo a su intuicion, suelen batir a los modelos
en la formacion de prondsticos a corto plazo. Tal
como inferfa el examen de Ascher (1978), las
hipotesis fundamentales son mucho mis decisi-
vas que la complejidad del modelo para pronosti-
car con exactitud.

“Las revistas econémicas estin plagadas de
férmulas matemiticas que conducen al lec-
tor desde conjuntos de hipotesis mds o me-
nos plausibles, pero totalmente arbitrarias, a
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conclusiones teoricas formuladas en forma
precisa, pero (ue no vienen al caso”.

W. Leontieff, Premio Nobel 1973 en Economfa,
citado en Time, 27 de agosto de 1984; 43.

4. Confianza en los datos

El ansia de cuantificacion, signo distintivo de la
ciencia y la tecnologfa, ha invadido también la
planificacién, basindose en el principio de que lo
que no puede cuantificarse, no puede ser muy
importante y cabe omitirlo. Pero, incluso cuando
los expertos presentan hechos cuantificados,
puede haber enormes variaciones. Las estimacio-
nes de las tasas de consumo de combustible por
habitante elaboradas por expertos para un estu-
dio reciente patrocinado por las Naciones Uni-
das, variaron por un factor de 67 (Thompson y
Warburton; 1985:5).

Se utilizan mediciones para el futuro porque
fueron apropiadas en el pasado. El producto na-
cional bruto constituye una medida adecuada
para una sociedad industrial; pero tiene un valor
cuestionable para una sociedad preindustrial o
postindustrial. En esta era de la informacién ha-
brfa que redefinir el concepto de “puesto de tra-
bajo”.

5. Pronosticabilidad

Prigogine y colaboradores (1977) concluyen que
un sistema que pasa de una fase estable a otra,
experimenta una “indeterminacion macroscopi-
ca” transitoria. El nuevo estado dependerfa de
una fluctuacién que, en sf misma, carece de signi-
ficacion.

Otro aspecto se refiere a la creciente com-
plejidad tecnolégica y estd relacionado en forma
directa con el anjlisis expuesto en el apartado 3.
Un sistema compuesto de muchos elementos y,
por lanto, de muchas interacciones, tiene tam-
bién muchas posibilidades de fallar. El disefio
adecuado puede reducir las posibilidades de fa-
lla, pero no puede eliminarlas. La situacion es
particularmente grave cuando hay un estrecho
acoplamiento o vinculacion entre sus subsiste-
mas, de modo que las subunidades no puedan
separarse si hay un accidente (Perrow, 1984).

En el caso de que la consecuencia de la falla
sea catastrofica e inaceptable para la sociedad, el
cilculo de probabilidades tradicional es improce-

dente. Un acontecimicnto con una probabilidad
escasa, por ejemplo 1077, pero, que si ocurre,
provoca 107 victimas, tiene un valor previsto
calculado de 1072 muertes. Es evidente que tal
prediccion carece de sentido. El mundo en evolu-
cién posee un namero creciente de tales sistemas
complejos con el potencial de fallas catastroficas
—Three Mile Island, Bhopal y Chernobyl son
ejemplos recientes.

La evaluacion del impacto ha resultado ser
mis dificil que la formacion de pronésticos. La
tecnologfa de la rueca tuvo un impacto sobre las
comunicaciones masivas; la tecnologia de la chi-
menea tuvo un impacto sobre la estratificacion
social (White, 1974). Hoy meditamos sobre el
impacto de la tecnologfa de la informacion. ¢Sig-
nificard mds centralizacion o mds descentraliza-
cion? ¢Empeorari la desventaja del analfabetis-
mo o nos retornard al aprendizaje audiovisual?

6. Objetividad

Se supone que el planificador es un observador
objetivo y que la verdad no varfa con ¢l observa-
dor. En el complejo mundo real, pricticamente
todo interactiia con todo, y esto incluye al planifi-
cador. El individuo en su unicidad, introduce
también una diferencia.
“Ser capaz de ver el mundo en forma global,
ver lo que uno tendrd que ser capaz de hacer,
y verlo como un mundo de individuos uni-
¢0s... esa ¢s realmente unia complejidad™.
(Churchman, 1977:90)

7. Tiempo

Se supone que el tiempo se mueve linealmente a
una velocidad aceptada universalinente, sin to-
mar en consideracion las percepciones diferen-
ciales de tiempo, los horizontes de planificacion y
las tasas de actualizacion. Los experimentos de
Tversky y Kalineman (1974) demuestran la ma-
nera como los seres humanos aplican una tasa de
actualizacion sicologica a su propio pasado y dis-
torsionan asf la integracion de su propia expe-
riencia, es decir, su probabilidad subjetiva. Se
tiende a dar un relieve excesivo a los aconteci-
mientos recientes en comparacion con los mis
remotos. Asimismo, miramos el futuro comosilo
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hiciéraios a través de un telescopio al revés: las
crisis u oportunidades distantes parecen meno-
res de lo que realmente son. Esta actualizaciéon
del futuro afecta radicalmente la eleccion entre
las variantes de un proyecto.

El planificador suele tener una tendenciaala
actualizacion al concentrarse en el andlisis y des-

cuidar la ejecucion ulterior de su plan. A menu-
do es esto un defecto fatal.

Habiendo descrito en forma somera las defi-
ciencias de la perspectiva tradicional —que deno-
minaremos la perspectiva técnica (T)— propone-
mos el empleo de perspectivas multiples para
superar las limitaciones de aquélla.

Perspectivas multiples

El incisivo estudio de Graham Allison sobre la
crisis de los misiles cubanos (1971) estimulé la
introducciéon y el desarrollo del concepto de
perspectivas miltiples. Empleamos tres tipos de
perspectivas: la técnica (0 'T) bosquejada en la
seccion I, la organizacionallsocietaria (u O) y la
personallindividual (o P). En el cuadro | se compa-
ran sus caracterfsticas principales. Todo sisteina
complejo puede considerarse desde diversas
perspectivas. Por ejemplo, una organizacién
puede considerarse desde la perspectiva T, como
lo hizo Forrester (1961) al analizar la empresa
mediante su dindmica de sistemas, o desde la
perspectiva O, como lo hizo Machiavelli en sus
directrices para gobernantes (adaptada ultima-
mente a la empresa moderna por Jay, 1968). El
riesgo fisico puede estimarse desde la perspecti-
va T (andlisis de riesgo probabilistico) o desde
una perspectiva P (riesgo percibido). Cada pers-
pectiva ofrece percepciones que no ofrecen las otras.
Suele haber varias pespectivas O y P impor-
tantes, que representan a agentes organizaciona-
les e individuales influidos e influyentes. El deci-
sor posee su propio proceso de integracion de las
perspectivas. La busqueda de una [érmula de
ponderacion serfa tan fitil como preguntar a un
ejecutivo como pondera el insumo que recibe de
su personal, sus jefes de departamento, y sus
amigos personales para llegar a una decisién im-
portante respecto a una nueva ramade actividad.
Es convenicnte la presentacion de las diferentes
perspectivas junto con una integracion prototipo
(andloga a lo que ocurre al ventilarse un juicio en
un tribunal, donde a las declaraciones de los testi-
gos siguen las recapitulaciones que hacen el fiscal
y el abogado defensor). Es importantisimo son-

dear la interacciéon de las perspectivas, que, se-
gun su naturaleza, se apoyan o se contraponen
entre sf.

Cabe seialar que los individuos que sobresa-
len en la busqueda de la perspectiva T no son
necesariamente idoneos para elaborar las pers-
pectivas O o P. La capacitacion en ciencias bisicas
o aplicadas, que suclen formar una base solida
para T, no es ideal en modo alguno paraO o P.
Las modalidades de investigacion (Churchman,
1971) son muy diferentes: las modalidades de T,
basadas en datos y modelos, dan paso a las moda-
lidades dialéctica/adversario y realidad negocia-
da/consensual de O, y las modalidades intuitiva,
empfricay de aprendizaje de I". Elinsumo para O
y P se obtiene en entrevistas personales acuciosas
y no provienen de informes escritos.

En las actividades de planificacion, la pers-
pectiva T desempena para el decisor el papel
dominante en la consideracion de variantes, pero
las perspectivas O y P resultan determinantes
para una ejecucion eficaz. La preocupacion del
analista por T explica ficilmente su frecuente
desinterés en la ejecucion del plan. Advertimos
asimismo que O y P tienen que tratar con el
publico, ya sea en grupos o como individuos —as-
pecto que suele ser inconfortable para el planifi-
cador metido en su torre de marfil.

En su andlisis de la formulacion de prondsti-
cos polfticos, Ascher y Overliolt abogan por las
perspectivas O y . Formulan distinciones claras
entre las “necesidades de informacion racional”
del formulador de politicas (es decir, el significa-
do de la informacion, el grado de certidumbre) y
sus necesidades politicas. Explican las necesida-
des politicas como sigue: 1) ser un partidario
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Cuadro 1

PERSPECTIVAS MULTIPLES

Vision del mundo
Base ética

Técnica (T)

Ciencia y tecnologfa
Racionalidad

Organizacional (O)

Infraestructura social
Jerdrquica (casta)...
lgualitaria (sccta)
Justicia/equidad

Personal (P)

Individuacion
-elyo
Moralidad

Meta

Modalidades
de investigacion

Concepto
cronoldgico

Horizonte
de planificacion

Tasa de
actualizacion

Limitaciones

Caracteristicas

Comunicacién

Solucién de problemas
Producto (estudio, diseiio, ex-
plicacién)

Abstraccién y elaboracién de
modelos
Datos y andlisis

Tiempo tecnolégico

Distante
A menudo de escasa amplitud

Minima

Simplificacién de los problemas
debido a variables limitativas
Relaciones

causa y efecto

Necesidad de validacién, de re-
produccién para comprobacién

Enfasis en la objetividad

Prediccién

Optimaci6n (la solucién mejor)
Se admite la retroalimentacién
Cuantificacion

Empleo de promedios, probabi-
lidades

Trueque de ventajas compara-
tivas

Se senalan incertidumbres: mu-
chas salvedades (“por una par-
te...")

Informe técnico, reuniones de
orientacién

Estabilidad y continuidad
Proceso
Accion y ejecucion

Dialéctica/adversario
Realidad negociada/consensual

Tiempo social

Distancia intermedia
Amplitud intermedia

Moderada

Problemas de fraccionamien-
to/factoracion

Delegacion de problemas en
otros, o su evitacion si es posible
Programa (“problema del mo-
mento”)

Burocracia a menudo omnipre-
sente

Sensibilidad y conveniencia po-
lfticas

Lealtades, credenciales

Acceso restringido a los extra-
fos (casta) o a los nuevos miem-
bros (secta)

Espiritu razonable, ventaja
comun

Reconocimiento de la “impredi-
cibilidad” parcial

Planificacion a largo plazo a me-
nudo ritualizada

Solucién satisfactoria

(la més accptable, en vez de la
mejor)

Cambios incrementales, adapta-
cion lenta

Prioridades estrechas
Procedimientos operativos nor-
males

Transaccion y negociacion
Vigilancia y correccion
Evitacién de incertidumbres
Miedo al error

Directivas, conferencias, entre-
vistas

Lenguaje privado con los de la
casa

Lenguaje exhortatorio con el
publico

Poder, influencia, prestigio
Mantenimiento o mejoramiento
de la condicién social

Intuicion, proyeccion personal,
realidad individual
Experiencia, aprendizaje

Tiempo personal

Corta distancia
Amplitud variable
Flevada

(con raras excepeiones)

Jerarquia de necesidades indivi-

duales (seguridad, aceptacion,
realizacion personal
Desafio y respuesta

Cada uno interpreta los atribu-
tos de los demas

Mundo interior

(subjetividad)

Necesidad de certidumbre,
creencias

Creatividad y vision elitista
Encara solo pocas alternativas o
variables

Se desechan las imdgenes in-
compatibles con la experiencia
previa.

Desarrollo de juegos (homo lu-
dens)

Concentracion en hipétesis sim-
plistas y no en el cribaje de mu-
chas

Lideres y scguidores, mistica.
T'emor al cambio y alo descono:
cido

Exposiciones, debates, dis-
cursos.

Importancia de la personalidad




convincente de las politicas preferidas, 2) elegir
en lo posible politicas que, de ser ejecutadas,
produzcan resultados positivos, 3) si son erro-
neas, no sean desastrosas, 4) si son erroneas, mi-
nimicen la culpa que se le atribuye al formulador
de politicas, y 5) mantener su discreciéon en la
toma de decisiones (1983:45). Reconocen que los
indices cuantitativos son un peligro engaiioso,
que la ley de los grandes nimeros, las técnicas
estadfsticas agregadas y las relaciones lineales son
insuficientes. La perspectiva O es su “metéfora
central”y su interés por la perspectiva P se refleja
en afirmaciones como las siguientes:
“el pensamiento estratégico a largo plazo
es cualitativamente diferente del pensamien-
to tctico a corto plazo —hasta el punto de
requerir a menudo personalidades dife-
rentes...
el empleo de métodos complejos le propor-
ciona al analista varias satisfacciones: sensa-
cion personal de maestrfa, ... aprobacién de
sus colegas, y capacidad de persuasion hasta
¢l punto de que elaura cientifica de los méto-
dos complejos hace que los resultados parez-
can “cientfficos” ”.
(Ascher y Overholt, 1983:4052)
Thompson y Warburton (1985:17) analizan
la planificacion del desarrollo en los Himalayas y
sacan como conclusion:
“El enfoque cldsico respecto al desarrollo ha
consistido en dar la alarma y luego, confian-
do en que se ha captado la atencion del pafs,
decir a éste lo que habri de hacerse para

evitar que pierda su base de recursos. Esto no
ha funcionado. Y no lo ha hecho porque ha
pasado poralto (como si fuera un mero deta-
lle de ejecucion) la estructura politica, econo-
mica y cultural profunda, que es la que de-
termina de hecho la atencion o la falta de
atencion de un pafs. Lo que se necesita es un
enfoque mis sensible; un enfoque que colo-
que los “meros detalles” —las instituciones
que constituyen esta estructura profunda—
en el centro del escenario y relegue a los
bastidores a los campaneros alarmistas y sus
recetas inmaculadas”.

Segtin estos autores, la perspectiva T tradi-
cional —el anilisis biofisico— debe ceder el pri-
mer plano a la perspectiva O:

(O4) microsocial

El marco de la tenencia de la tierra en la
aldea y las estructuras de las relaciones sociales
locales conducen a una diferenciacion de estrate-
gias entre los cautelosos campesinos (para quic-
nes la tierra es riquezi) y los comerciantes aven-
tureros (para quicnes elintercunbio individuali-
zado es riqueza).

(Oy) macrosocial

Se concentra en los problemas supra fronte-
rizos: se considera que lo que ocurren en un pafs
tiene efectos secundarios lamentables en otro.
Las politicas nacionales mutnamente satisfacto-
rias y su ejecucion son de interés primordial.

La interaccion entre T, O y Oq es decisiva
para la planificacion eficaz del desarrollo en esta
region.

111

Consecuencias del empleo de las perspectivas multiples

En esta ultima seccién nos interrogamos sobre la
clase de percepciones que las perspectivas po-
drian poner de relieve en la esfera de la planifica-
cion del desarrollo. Se basan en varias de las
fuentes citadas en este articulo.

Perspectiva T:

La tecnologfa dominante durante los préxi-
mos 25 aiios ser4 la de la informacion. Los répi-

dos avances en materia de procesamiento, alma-
cenamiento y comunicacion de dios significardn
que la informacion seri el dbrete sésamo general.

— La tecnologia de la informacion puede per-
mitir a un pafs en desarrollo que progrese a
grandes zancadas. Por ejemplo, el aprendi-
zaje por medios visuales (video-cassettes, re-
des de television) puede superar las barreras
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del analfabetismo y la falta de profesores
capacitados.

— La tecnologfa de la informacion puede ven-
cer el problema de la actualizacién (Linstone;
1984:350).

— Se estan multiplicando las posibilidades de
catdstrofes inaceptables basadas en la tecno-
logfa.

— Laidentificacion de sistemas complejos muy
interconectados en que una falla tiene enor-
mes consecuencias podria facilitar la elimina-
cion de dichos sistemas (Perrow, 1984).

Perspectiva O:

La mayor orientacién de los procesos y el
enfoque institucional mejoran la eficacia de la

planificacién (Linstone, 1984:331-352).

— Se presta mds atencién a armonizar el cambio
tecnoldgico con el cambio social.

— El proceso de desarrollo desde abajo se armo-
niza con el proyecto de desarrollo desde arriba
(Thompson y Warburton, 1985:29).

— En el desarrollo industrial, la atencién del
planificador se distribuye en forma mis
equitativa entre a) la tecnologfa, y b) la ges-

tion/labricacion/comercializacion. En otras
palabras, se disminuye la brecha entre la pla-
nificacion y la ejecucion.

— Se hace hincapié en la adaptabilidad, la flexi-
bilidad y el manejo de la crisis en el proceso
de desarrollo.

Perspectiva P:

Se presta mas atencién a la identificacion y
motivaciéon de individuos con talentos vitales en
vez de mejorar simplemente la formacion y la
capacitacion.

— Se necesitan lideres: individuos con vision,
con capacidad para atraer a los demds hacia
sus actividades y con “garra” personal.

— Se necesitan empresarios: individuos que co-
rran riesgos.

— Se necesitan gerentes (a diferencia de buré-
cratas).

El concepto de las perspectivas maltiples ha
demostrado ser un medio cficaz pava salvar la
brecha entre el analisis y la accion, entre el elabo-
rador de modelos y el mundo real. Su aplicacion
consciente a la planificacion del desarrollo pare-
ce ser muy promisoria.
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Modelos

macroecondmicos

y planificaciéon para
un futuro incierto:
la experiencia
francesa

Paul Dubois

Los ajustes estructurales de enorme magnitud que se
requicren para poder salir de la crisis, imponen mds
que nunca la obligacién de pensar a mediano y largo
plazo. El fracaso de las politicas pasadas se debi6 en
gran medida a su despreocupacion por el futuro; es
decir, por una formacion del ingreso desfavorable ala
inversién, la creacién de empleo y la estabilidad de
precios; por déficit que se traducen en endeudamiento
creciente; por la falta de un esfuerzo sistemético de
capacitacién e investigacion; y por la inexistencia de
instituciones capaces de mantener ese orden econémi-
co internacional que hace falta en un mundo donde la
dependencia mutua de los palses se ha incrementado
en grado apreciable.

Ahora mds que nunca deben esforzarse los planifi-
cadores para dar a las autoridades politicas, a los agen-
tes econdéniicos y sociales y a la opinién publica una
percepeion de las necesidades del futuro. No obstante,
la crisis obliga a reflexionar de nuevo en torno al
concepto de planificacién y los instrumentos que inter-
vienen en ella. El autor hace especial hincapié en la
necesidad de tener en cuenta la incertidumbre en las
actividades de planificacién; no sélo la incertidumbre
cn cuanto al futuro, sino también a la comprensién de
los fenémenos econémicos en una situacién de inesta-
bilidad econémica y cambio estructural.

El presente articulo versa sobre los aspectos ma-
croccondmicos de la planificacion y, mas precisamen-
te, las proyecciones y modelos que permiten esclarecer
las estrategias macroeconémicas. Se examinan sucesi-
vamente los papeles diferentes de las proyecciones
macroeconémicas en la planificacion; la utilidad y las
limitaciones del empleo de modelos y, por dltimo, las
mancras de incorporar la incertidurnbre en el empleo
de modelos para la planificacion. Se basa en la expe-
tiencia francesa en materia de planificacion, de la cual
pueden sacarse algunas lecciones generales, pero con
la debida cautela, puesto que las peculiaridades estruc-
turales e institucionales de cada pals se oponen a toda
generalizacién apresurada.

*Director Adjunto del Instituto Nacional de Estadistica y
de Estudios Econdmicos (inskx), Paris, Francia.
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Las proyccciones
macroeconomicas y el proceso
de toma de decisiones

A las proyecciones macroecondmicas, logica-
mente consideradas, les incumben tres funciones
separadas en el proceso de planificacion y de
toma de decisiones, a saber:

— en una primera etapa, las proyecciones ex-
ploratorias ayudan a entender los problemas
de crecimiento y estabilidad macroeconé-
nlicos;

— e una etapa nuis avanzada, los estudios de
variantes relativas a politica econdmica y
también al comportamiento de los agentes
descentralizados permiten ver de qué mane-
ra puede modificarse para mejor la evolu-
cion de las tendencias;

— en una etapa final, que es de sintesis, se esta-
blecen proyecciones para ilustrar la politica
econémica adoptada asi como los resultados
que de ella se esperan.

1. Proyecciones exploratorias

¢Cudl es la evolucion econdmica a mediano plazo
a que conduce la prosecucion de las tendencias
del pasado? ¢De qué manera se ve condicionada
esa evolucion por enfoques diferentes de politica
economica? Esa cs la finalidad de las actividades
de proyeccion en su primera fase. Las hipétesis
que deben formularse a fin de preparar estas
proyecciones cxploratorias se reficren a la evolu-
cion del ambiente internacional, al comporta-
miento de los agentes internos y a la politica
econdmica.

La evolucion de la economfa mundial ejerce
un acentuado efecto sobre la evolucion de la
economfa interna de los muchos pafses pequeiios
y medianos que estin ampliamente abicrtos ha-
cia el exterior. Fsto se echa de ver en el caso de
Francia. El crecimiento mundial y su distribucién
por zonas determina en gran parte la evolucion
de las exportaciones, si bien la participacion rela-
tiva en el mercado puede aumentar o disminuir.,
Los precios internacionales de las materias pri-
mas y, en especial, del petréleo, asi como los tipos
de cambio del délar, son decisivos para la rela-
cion de intercambio. Las tasas de interés depen-




den del mercado internacional de capitales. Des-
de principios del decenio de 1970, el volumen del
comercio mundial y los indicadores de precios
fundamentales (precios de las materias primas,
tipos de cambio y tasas de interés) han mostrado
amplias fluctuaciones, inestabilidad que se acen-
tué hacia finales de dicho decenio. De ahf que ya
no tengan mucho sentido los conceptos sobre
evolucion de las tendencias o sobre la evolucion
mds probable de la economfa internacional. Se ha
hecho necesario construir escenarios diversifica-
dos de la posible evolucién de la economfa inter-
nacional, para poder explorar el futuro. Resulta
util, sin embargo, adoptar uno de esos escenarios
como base para una proyeccion “de referentia” o
“de tendencias” de la economifa nacional.

Tratdndose de un pafs como Francia, es al
menos mds ficil explicar el comportamiento, en
el aspecto de tendencias, de los agentes internos
(precios, inversion y empleo en las empresas,
exportaciones e importaciones, ahorro y consu-
mo de las unidades familiares, fijacion de sueldos
y salarios, etc.). El andlisis econométrico muestra
que las ecuaciones de comportamiento son razo-
nablemente estables, pese ala gran diversidad de
las situaciones econdmicas a lo largo de los ulti-
mos 25 anos. .

Por otra parte, el concepto de evolucién de
las tendencias de la politica econémica resulta
dificil de precisar, ya que gobiernos sucesivos
pueden aplicar politicas econémicas contrapues-
tas. En Francia, el gobierno socialista que llegé al
poder en 1981 nacionaliz6 algunas de las mayo-
res empresas; al paso que el gobierno liberal, que
sucedié a aquél en marzo de 1986, va a poner en
prdctica un extenso programa de desnacionaliza-
cion. Sin embargo, a nivel macroeconémico, las
tendencias que siguen el gasto y el ingreso publi-
€o no son muy sensitivas y no cambian sino con
lentitud. Es posible, pues, construir hip6tesis
convencionales de politica econdmica, en que se
proyecten ya tendencias a largo plazo, ya orienta-
ciones mds recientes. De todos modos, tal como
en el caso del ambiente internacional, pueden
establecerse escenarios diferentes, de modo que
puedan explorarse diversas posibilidades de cre-
ciiento.

De cualquier modo, la primera etapa de la
planificacion macroeconémica, la que estd dedi-
cada a la exploracion del futuro, consiste en esta-
blecer algunos escenarios a mediano plazo, uno

de los cuales ha de servir lo mds posible como
“tendencia” y puede utilizarse como proyeccion
de referencia. Esta exploracion ticne mis bien la
finalidad de incitar a la reflexion que de ofrecer
predicciones cuantitativas. Se propone dar, no
solo a las autoridades oficiales sino a los agentes
ccondmicos y sociales del sector privado y a la
opinion publica, una pereepeion mis aguda de
las dificultades que hay que superar y de las
oportunidades que pueden extracrse de entre las
restricciones y posibilidades dadas; en otras pala-
bras, ponerlos mis al corriente de los desafios del
futuro. No hay, pucs, mis que dos preguntas
importantes: ¢Revelan las proyecciones los pro-
blemas que surgirin? ¢No harin ver problemas
que, de hecho, no se presentaran?

Como respuesta a estas preguntas pue(le ci-
tarse un caso que no parece inusitado. En 1978 se
habfa establecido para la economia francesa una
proyeccion de tendencias de este tipo, a propdsi-
to de un examen de mitad de perfodo del Sépti-
mo Plan (1976-1980), o sca, parva los aiios 1978-
1983. Ya ha transcurrido bastante tiempo como
para estar en condiciones de evaluar, a base de la
evolucion observada, la pertinencia de los pro-
blemas hacia los cuales se llamo entonces la aten-
cién. Tal evolucién hasido, por supuesto, cuanti-
tativamente diferente de la que se habfa pronos-
ticado, debido sobre todo al hecho de que la
economfa internacional se ha desenvuelto de ma-
nera mucho mis desfavorable de lo que se habfa
supuesto. Sin embargo, las cuatro principales
conclusiones cualitativas extrafdas de esas
proyecciones en 1978 han resultado correctas:
— la economfa francesa experimentarfa una

gran restriccion de origen externo (dificulta-

des de balanza de pagos);

— el crecimiento seguirfa siendo lento;

— persistirfan das presiones inflacionarias;

— el debilitamiento del crecimiento acarrearfa
dos grandes consecuencias adversas: un au-
mento del desempleo y dificultades para fi-
nanciar el sistema de seguridad social.

En ese entonces, dichas conclusiones ofre-
cfan informacion que era especialmente til,
puesto que no tenfan ningtin caricter evidente.
Esto se pone de relieve por el hecho de que, enel
momento de hacerse la proyeccion, muchos ob-
servadores la consideraron como excesivamente
pesimista. La mayor aportacion que pueden ha-
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cer los estudios macroeconémicos realizados con
objeto de explorar el futuro consiste, acaso, en
que ayudan a iluminar el pensamiento de las
autoridades publicas y, ademds, el de la sociedad
en general.

2. Estudio de variantes

La segunda etapa en la légica de la planificacion
consiste en considerar cémo pueden resolverse
los problemas revelados por las proyecciones ex-
ploratorias o, por lo menos, como pueden ami-
norarse; y de qué manera pueden obtenerse evo-
luciones mis favorables.

Algunos factores determinantes del logro de
tendencias mds favorables son de competencia
directa de las autoridades publicas. Ellos in-
cluyen: el gasto publico y la tributacién, y de ahf
también los déficit publicos; la gestion del dine-
ro; las modificaciones de las reglas que rigen las
acciones de los agentes microeconémicos (leyes y
reglamentos; controles administrativos; asigna-
ciones para incentivos; gestion y amplitud del
sector prblico, etc.). Sin embargo, el espacio de
maniobra con que cuentan las autoridades publi-
cas estd limitado por la actitud de las fuerzas
sociales y el peso de la opinion publica y por las
consecuencias que ello pueda tener para que el
gobierno se mantenga en el poder, asf como tam-
bién por restricciones internacionales. El com-
portamiento de los agentes microecon6micos
también puede cambiar, pero en esto son los
agentes mismos los que desempefian el papel
principal, si bien las autoridades publicas pueden
ejercer cierta influencia sobre ellos.

El andlisis de las medidas posibles, y de su
repercusion sobre la economia, no pueden estu-
diarse todas con la macroeconomfa, como ocurre
en cualquier andlisis relativo a cuestiones de asig-
nacién microeconémica de recursos. La teorfa
macroeconémica no ayuda mucho a facilitar el
andlisis de los efectos de modificaciones institu-
cionales: nacionalizacion o desnacionalizacion,
reglamentacion o liberalizaci6n, etc. Sin embar-
go, en los estudios macroeconémicos de varian-
tes puede buscarse respuesta a dos tipos de pre-
guntas:

— ¢hasta qué punto influye en los resultados de
las proyecciones el manejo de los instrumen-
tos de regulacién macroeconémica (presu-

puesto y politica fiscal, polftica monetaria,

politica en materia de precios e ingresos)?
— ¢qué efectos tiene la modificacion de los pa-

rametros estructurales del comportamiento?

Sin embargo, el contenido de las respuestas a
estos dos tipos de pregunta varfa mucho. En el
primer caso, la decision que ha de tomarse a nivel
publico queda directamente aclarada. En el se-
gundo, las consecuencias de una modificacion
del comportamiento seran claras, pero no se ha-
bra dicho nada respecto ala manerade hacer que
se produzca esa modificacion. Para estar en con-
diciones de responder plenamente a las pregun-
tas relativas a modificaciones en el comporta-
miento de los agentes microecon6micos, es nece-
sario efectuar estudios por casos antes de trazar
las proyecciones macroeconomicas.

En el curso de la preparacion de los planes
francescs, tales estudios se¢ han efectuado siste-
miticamente con respecto a variables relativas a
gasto publico, tarifas de los servicios publicos y
tributacion. Para el plan mis reciente (el Noveno
Plan que abarca el perfodo 1984-1988), se han
estudiado también variantes de comportainiento
de los agentes macroeconéomicos. Estos estudios
versan sobre ingresos salariales y no salariales,
inversion de las empresas, horas trabajadas, utili-
zacién del equipo y, por ultimo, ahorro de las
unidades familiares. No obstante, la considera-
cion de tales variantes al establecerse una estrate-
gia macroecondomica puede verse caracterizada
por cierta ambigiiedad, si las condiciones en que
se dan las modificaciones de comportamiento no
son suficientemente claras.

3. Esclarecimiento de una estrategia macroecondmica

La etapa final en la planificacion inacroeconémi-
ca es el establecimiento de predicciones macroe-
conomicas relativas al escenario o escenarios que
se adopten con respecto al crecimiento de la eco-
nomfa mundial, las orientaciones de la polftica
econdmica elegidas por las autoridades oficiales
y las modificaciones de comportamiento previs-
tas. Tales predicciones no deben confundirse
con la estrategia macroecondinica del gobierno,
la cual puede definirse unicamente en términos
mas cualitativos.

Al establecer esas predicciones es preciso
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Utilizaciéon de modelos

¢De qué manera pueden efectuarse las proyec-
ciones que se requieren en las diversas etapas del
proceso de planificacién macroeconémica?

En Francia, durante cerca de 20 afos estas
proyecciones se han preparado con ayuda de
modelos macroeconémicos, en los cuales se in-
corpora la descripcién de la economfa suminis-
trada por las cuentas nacionales. Estas se vienen
practicando en Francia desde hace muchos aiios,
y sus largas series permiten la preparacién de
estimaciones economeétricas. Ademas, la contabi-
lidad nacional ha tenido una decidida orienta-
cién hacia la necesidad de proyecciones econéini-
cas, especialmente para fines de planificacién.
Las cuentas presentan, un alto grado de integra-
cién y son relativamente detalladas, pues se reali-
zan por sectores institucionales, por ramas de
actividad y por tipo de operaciones realizadas.
Por consiguiente, los modelos macroecon6icos
franceses dan origen a proyecciones basadas en
una s6lida base de datos extrafdos de las cuentas
nacionales histéricas.

1. Ventajas

Los modelos econométricos se utilizan porque
presentan las ventajas siguientes:

— permiten tener en cuenta las complejas rela-
ciones de interdependencia, que son inacce-
sibles para el pensamiento econ6émico no for-
malizacdlo;

— imponen una labor rigurosa para explicar las
relaciones técnicas, de comportamiento e
institucionales, que explican esta interde-
pendencia;

— son instrumentos poderosos para movilizar y
acumular informacién y conocimiento;

— una vez computarizados, permiten preparar
con rapidez proyecciones y variantes a fin de
poder responder a preguntas de los agentes
que actdan en la esfera de la planificacién
(habiéndose hecho, por supuesto, la conside-
rable inversion preliminar que exige su cons-
truccion).

2. Crfticas

Sin embargo, los modelos macroeconométricos
han sido objeto de considerables criticas. Se les
acusa con frecuencia de representar la realidad
de manera incorrecta o parcial (y, por ende, con
determinado sesgo), de ser “cajas negras” o de
ofrecer un cuadro cauteloso del futuro.

Hay cierto grado de verdad en la critica que
se refiere al ajuste de los modelos a la realidad.
En primer lugar, representaciones teéricas dife-
rentes de la realidad pueden estar en oposicion
entre sf, al mismo tiempo que los resultados eco-
nométricos que se obtengan al compararlas con
los hechos tal vez no discriminen entre ellas. Este,
sin embargo, es un argumento, no en contra de
los modelos, sino en favor de comparar los resul-
tados que se desprenden de modelos diferentes.
Tal es la prictica que sc estd imponiendo en
Francia, si bien un modelo (el bms del insee) es el
que se prefiere para la labor relativa a planifica-
cién. De esta manera pueden compararse las lec-
ciones que suministren los modelos.

En segundo lugar, una critica parcial, como
la que a menudo expresan los usuarios de los
modelos, puede resultar correcta; lo cual no sig-
nifica que sea preciso abandonar los modclos,
sino perfeccionarlos. En otras palabras, un mo-
delo no ha de permanecer estdtico, sino que ha
de evolucionar cn la medida que progrese el
conocimiento ccondmico.

En tercer lugar, un modelo nunca represen-
ta la realidad de forma total, sino que favorece
ciertos fenémenos al mismo tiempo que desa-
tiende otros. Por lo tanto, un modelo ha de utili-
zarse solo en aquella esfera para la cual cs vélido.
Cada vez que se quiera salir de esos limites ha-
bran de prepararse estudios especflicos. Esto va-
le sobre todo en el caso de estudios de variantes
relativas a politicas estructurales (por ejemplo,
una politica encaminada a reducir las horas tra-

- bajadas para aumentar el empleo).

Los modelos a menudo parecen ser “cajas
negras” para sus usuarios; y cuando asf es, los
resultados que dan presentan aspecto de ordcu-
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los. En realidad, existe una discrepancia entre la
complejidad de la realidad econé1nica y social y el
legitimo deseo de las autoridades publicas y de
los agentes econémicos de no estar meramente
atenidos al juicio de los expertos. Una solucién
consiste en comparar las opiniones formuladas
por diversos equipos de preparacién de modelos,
que acttien separadamente unos de otros; otra es
que estos expertos hagan todo lo posible por
lograr la mayor transparencia al explicar, a ma-
nera de maestros, las principales vinculaciones
entre las hipétesis y los resultados, como también
el alcance y las limitaciones de las lecciones que
puedan extraerse del modelo.

Por ultimo, los modelos podrfan engendrar
una actitud conservadora, porque se basan en
relaciones estimadas a base de observaciones he-
chas en el pasado. Los mecanismos econémicos
pueden, como es natural, modificarse. La apari-
cion de situaciones nuevas durante fases del cam-
bio estructural puede revelar también la impor-
tancia de factores cuya influencia no era obvia
anteriormente. De ahf que pueda resultar nece-
sario modificar el modelo antes de preparar
proyecciones.

Sin embargo, tales modificaciones han de ba-
sarse en un examen a fondo de las tendencias
mads recientes o en conocimientos microeconémi-
cos, fundados, asf como en un razonamiento te6-
rico s6lidamente desarrollado. Los usuarios del
modelo, y en especial las autoridades publicas,
pueden inclinarse a poner en tela de juicio el
modelo si éste arroja dudas sobre las ideas que
abrigan o predice resultados que se les hacen
inaceptables. Los polfticos pueden exagerar los
efectos de las politicas econémicas, o pueden ser
proclives a considerar favorablemente los resul-
tados de su propia actividad. Es asf como en
Francia se ha hecho objeto de mucha critica a los
modelos como resultado del crecimiento del de-
sempleo, previsto por los equipos encargados de
preparar modelos durante los dltimos 10 afios.
Es f4cil hacer desaparecer problemas que pusie-
ron de relieve las proyecciones, si se modifican
algunos pardmetros basicos de un modelo (elasti-
cidad de la demanda en funci6n de las importa-
ciones, cocficientes de capital o cocficientes utili-
zadlos para determinar la inversion de las empre-
sas 0 el ahorro de las unidades familiares). Es
preciso rechazar por motivos éticos la pricticade
manipular los modelos de esta manera.

3. Modelos utilizados en la planificaciin francesa

En Francia se utilizan varios modelos para fines
de planificacién, incluso el bms, que es un mode-
lo macroecon6mico central, y modelos especffi-
cos empleados a fin de efectuar anilisis m4s deta-
llados de determinados aspectos de la realidad.

El pms es un modelo dindmico, adecuado
para trazar trayectorias cronoldgicas de la econo-
mfa francesa por un perfodo de seis a ocho aiios.
En él se distinguen seis grandes sectores institu-
cionales (sector empresas, sector unidades fami-
liares, sector administrativo, etc.), estando el sec-
tor empresas dividido, a su vez, en once subsecto-
res. El modelo sigue las transacciones de bienes y
servicios (en la parte descriptiva de un cuadro de
insumo-producto que indica 14 ramas), la rela-
cién entre la produccién y los factores producti-
vos, la formaci6n y utilizacién del ingreso y, por
ultimo, el flujo de las operaciones financieras. Es
un modelo de gran tamaio, con 500 variables
exégenas, 2650 variables enddgenas y 2900 ecua-
ciones, de las cuales 970 son ecuaciones econo-
métricas. Estd estimado econométricamente pa-
ra el perfodo 1959-1982. Es un modelo neo-
keynesiano a corto plazo, pero asigna un papel
fundamental a la acumulacion de capital a me-
diano plazo. La acumulaciéon de capital no se
determina solamente por la demanda prevista de
las empresas, sino también por su tasa de ganan-
cia. Las funciones de produccion son del tipo de
Solow con capital de diversas edades. Por tltimo,
el modelo asigna una funcién importante a los
precios en los mecanismos de ajuste econémico;
se basa, por consiguiente, en una teorfa combi-
nada.

Con este modelo central guardan relacién los
siguientes modelos especificos.

Una versién pequena del vas (el “mini-nms”
con 250 ecuaciones) para dos ramas (industria;
otras ramas) se utiliza tratindose de proyeccio-
nes a largo plazo. A su vez, esta version pequeiia
estd vinculada a un modelo de oferta y demanda
de energfa, empleado para estudiar las interac-
ciones a mediano y largo plazo eutre las tenden-
cias macrocconémicas y la evolucion en el subsis-
tema energfa (modelo “mini-pms-energie”, con
700 ecuaciones).

Un modelo Leontieff dinamico (5000 ecua-
ciones) efectiia un analisis mas detallado del siste-
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ma de produccion y de las transacciones en lo
relativo a bienes y servicios en 36 ramas. Un
conjunto aun mds detallado de ecuaciones eco-
nométricas permite proyectar el consumo de 200
productos en las unidades familiares.

Cierto namero de modelos (modelos de ad-
ministracion, modelos de seguridad social y sub-
modelos fiscales) efectian un anilisis delicado de
las operaciones de la administracion con miras a
describir las relaciones institucionales, que son
especialmente numerosas en esta esfera.

Se emplean modelos especiales para efectuar
proyecciones demogrificas nacionales, regiona-
les y locales, asf como proyecciones regiomnales del
empleo.

Tales modelos funcionan con independencia
del modelo central. Este puede, sin embargo,
suministrar a aquéllos variantes de las entradas,
las cuales son endégenas en el caso del pms y
exogenas en el de los modelos especiales. Del
mismo modo, las variantes de producto de los
modelos especiales pueden ser variantes de insu-
mo para el vms (por ejemplo, en materia demo-
grafica), o perfeccionar el modelo bms (por ejem-
plo, en el caso de las relaciones tocantes a la
administracion). Asf tiene lugar un intercambio
de informacion flexible entre los diversos mode-
los y los equipos de economistas encargados de
ellos.

Este sistemna de modelos se halla en evolu-
cion. Por una parte, es adaptable a los cambios

que ocurren en las necesidades de proyeccion;
por otra, los modelos se modifican a lin de incor-
porar los adelantos logrados en ¢l conocimiento
de datos ccondmicos y estadisticos, los cambios
institucionales o las lecciones que resultan de dis-
cutir los resultados obtenidos con los usuarios.

En cuanto al vms, que se cred en 1976 des-
pués de varios aios de preparacion, se han efec-
tuado tres nuevas estimaciones. Las nuevas esti-
maciones hechas a intervalos s consideran pre-
feribles a una anual amtowitica, efectuada cada
vez que se afiade un nuevo aiio a la serie estadisti-
ca, porque aquéllas ofrecen la oportunidad de
una reflexion critica sobre el modelo en su
conjunto. En su estructura general, el pams-1 no
difiere mucho del bms-1, pero entre la primera
version del modelo y la mis reciente se han intro-
ducido muchos cambios parciales. Actualmente
se esta trabajando para reducir el tamaiio del
modelo. En realidad, un modelo de menor tama-
fio podria ser mis acertado desde el punto de
vista econométrico, y también resultarfa mis
transparente para los usuarios. Adends, serfa de
manejo mds expedito, o sea que podria dedicarse
mds energfa al logro de progresos metodologicos
que condujeran a una integracion mds cficaz de
las transacciones financieras (determinacion y
repercusiones de las tasas de interés, relaciones
Hlujo-existencias, etc.), y a la generacion de ex-
pectativas e los agentes econémicos y sus efectos
en la oferta.

111

El manejo de la incertidumbre

Vivimos en un mundo en que laincertidumbre se
ha venido acentuando més y mas con posteriori-
dad a 1970. El crecimiento se ha hecho més lento
y también mis irregular. El comercio internacio-
nal es inestable. Los tipos de cambio de las divisas
han mostrado grandes fluctuaciones desde que
se abandono el sistema de tipos de cambio fijos.
Los precios del petroleo experimentan una vio-
lenta agitacion. Las tasas de interés se caracteri-
zan por amplias oscilaciones. Las politicas econo-
micas estdn sujetas a mutaciones repentinas. En
una palabra, las variables principales que se utili-

zan para describir la “situacion del mundo” fluc-
tian ahora con turbulencia.

Grandes desequilibrios caracterizan a la eco-
nomfa mundial (déficit internos y externos en los
Estados Unidos, excedentes en el Japon, desem-
pleo en Europa, endeudamiento y dudosa sol-
vencia en algunos de los paises en desarrollo). El
resultado de tales desequilibrios es muy incierto.

De esta manera se lia hecho mas dificil pre-
decir el futuro que cuando el crecimiento era
rapido y sostenido. La incertidumbre constituye
un grave desafio para los planificadores, ya que




la ejecucién de los programas mejor disefiados
puede estar asediada de enormes riesgos. La
amenaza de lo imprevisto tiende a hacer tabla
rasa del concepto de planificacién y a limitar la
polftica econémica al arte de navegar a ojo'.

Por consiguiente, los planificadores deben
convertir la incertidumbre en una de sus princi-
pales preocupaciones, si desean que la planifica-
cion siga siendo de utilidad. Esto reviste especial
importancia en el caso de los aspectos macroeco-
némicos de la planificacién, en que el nivel de los
objetivos perseguidos y los medios de alcanzarlos
no pueden estar determinados rigidamente, ya
que es preciso dejar margen para lo imprevisto.
Mucho queda por hacer para encontrar la forma
de abordar la planificacién de esta manera, dado
sobre todo que la situacién actual parece entra-
fiar més riesgos de los que la mente humana ha
podido captar hasta ahora. De todos modos, a
base de nuestras primeras experiencias podrfan
sugerirse algunas directrices.

1. La plantficacién por escenarios

Las mayores incertidumbres son las que se refie-
ren a la evolucién de la economfa mundial. De
ahf que en Francia se esté haciendo un esfuerzo
mucho mayor para formular escenarios interna-
cionales. Para las proyecciones exploratorias uti-
lizadas en relacion con el Noveno Plan se adopta-
ron tres escenarios contrapuestos, en los que se
mostraban, combinados, los tres grandes facto-
res de incertidumbre siguientes: la evolucién de
la economfa norteamericana y del délar; el grado
de inestabilidad financiera internacional; y el pe-
ligro de desmoronamiento de las sociedades eu-

'La crisis de la planificacién obedece a otros tres mo-
tivos:

— lacreencia de que la intervenci6n econémica del Estado
es desacertada, y que las fuerzas del mercado son sufi-
cientes para restablecer un crecimiento estable;

— la crisis de la teorfa econémica, esto es, la falta de un
consenso respecto a lo que constituye la realidad econ6-
mica y, por consiguiente, respecto alo que debe hacerse;

— el dilema a que hacen frente los gobiernos, en una situa-
cion de crisis, es el siguiente: :han de hacer predicciones
optimistas acerca del resultado que tendrén sus medi-
das, aunque después las predicciones queden desmenti-
das por los hechos? o :han de hacer predicciones som-
brias, que hagan poner en duda su capacidad para resol-
ver los problemas?

ropeas. Los datos numéricos empleados en estos
escenarios eran algo subjetives y no pudieron
determinarse mediante un modeclo, lo que fue
una desventaja. Mas tarde se ha iniciado la cons-
truccion de un modelo de la economfa interna-
cional, con miras a la determinacién més riguro-
sa de escenarios para el futuro.

Para dichas proyecciones exploratorias se es-
tablecieron también siete escenarios que mostra-
ban las evoluciones posibles de la economfa fran-
cesa, a base de hipdtesis relativas a politica econ6-
mica y al comportamiento de los agentes microe-
conémicos. Los escenarios externos e internos se
correlacionaron, pero no de manera sistemdtica,
para que el gran mimero de escenarios no e-
noscabase la claridad de los debates. En total se
forinularon nueve escenarios cxploratorios.

Los estudios de variantes pneden pasae por
alto las incertidumbres relativas al ambiente na-
cional y, mds en general, a la evolucion de las
variables exdgenas utilizadas en los modelos, que
en realidad son de fudole casi lincal. Estos estu-
dios deben tener en cuenta por el contrario las
incertidumbres relativas al conocimiento, es de-
cir, las que afecten a las relaciones econométricas
de los modelos. A fin de poner a prueba la co-
rreccion de los resultados y, en especial, evaluar
la incertidumbre relativa a los efectos de las poli-
ticas econdmicas, es util poner a prucba la sensi-
bilidad de los resultados a determinados coefi-
cientes o ecuaciones. Ademds, como se indica
mds arriba, es conveniente comparar los resulta-
dos logrados con modelos diferentes.

Por tltimo, el esclarecimiento de una estrate-
gia macroeconémica debe tener en cuenta la in-
certidumbre, porque este tipo de estrategia con-
sidera con frecuencia las variables en cuanto a
nivel, al ocuparse, por ejemplo, del endeuda-
niiento externo, de los déficit puablicos o de la
presion fiscal. Deben trazarse, pues, estrategias
diferentes de conformidad con la estructuracién
del ambicnte internacional. En la prictica deben
preferirse dos o tres perfiles del ambiente inter-
nacional, de modo que la presentacion de las
estrategias no sea excesivamente complicada. Asf
ocurrié en Francia en el caso del Noveno Plan, en
el cual se hizo una distincion entre dos estrategias
para la economfa del pafs, una basada en un
escenario de crecimiento no inflacionario en los
pafses de la ocpe, y otra, en un escenario que
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mostraba una combinacion de crecimiento lento
y tasas de interés elevadas.

2. Vinculacién de las situaciones a corto
y a mediano plazo

Las preocupaciones a corto y a mediano plazo
han de estar bien integradas a fin de lograr una
buena polftica econémica. Las consecuencias a
mediano plazo de las decisiones que han de
adoptarse en el futuro préximo deben evaluarse
de manera que tales decisiones no se adopten a
base inicamente de los efectos a corto plazo que
se les atribuyen. Del mismo modo, la considera-
ci6n de la situacién a mediano plazo debe tener
por resultado la adopcién inmediata de decisio-
nes con efecto a fuluro, aun si sus efectos a corto
plazo son insignificantes o incluso costosos. Lo
mismo vale para la ejecucion de politicas estruc-
turales, que a menudo resultan costosas a corto
plazo y mostraran resultados favorables sélo a
mediano plazo.

La actual inestabilidad de las economfas asf
como los considerables ajustes estructurales que
hacen falta para remediarla, imponen la necesi-
dad especial de contar con instrumentos que per-
mitan la vinculacion de las situaciones a corto y a
mediano plazo.

Los modelos a mediano plazo dindmicos (ta-
les como el pms) permiten efectivamente lograr

esa vinculacion, pero ¢ésta alecta también, por
supuesto, a la manera como se utilizan tales mo-
delos. En primer lugar, hay que procurar que las
proyecciones a corto y a mediano plazo se adap-
ten a las modificaciones a corto plazo reciente
que hayan revelado las ultimas estad(sticas dispo-
nibles; trazandose también las proyecciones a
corto plazo de manera mis detallada mediante el
empleo de otros instrumentos. Es asf como en
Francia las proyecciones a corto y a mediano
plazo trazadas con el modelo pnis se vinculan a las
proyecciones a corto plazo (presupuestos econé-
micos) trazadas con miras a los preparativos para
la adopcién de las decisiones monetarias y fisca-
les anuales que afectan al presupuesto, y luego a
laincorporacién de esas decisiones en un pronos-
tico macroeconémico. También se procura lo-
grar coherencia entre las bases de informacion
utilizadas por los encargados de la polftica presu-
puestaria y monetaria y aquellas utilizadas por
los planificadores.

En scgundo lugar, las proyecciones amedia-
no plazo deben scr actualizadas cada afio, a finde
tener en cuenta las evoluciones inds recientes. La
comparacion con las proyecciones originales en
que reposa la estrategia del Plan muestra la medi-
da en que sigue siendo vilida la estrategia, la
manera como debe modilicarse, o si hay necesi-
dad de introducir cambios en la trayectoria se-
guida por la politica econémica, a fin de que se
alcancen los objetivos a mediano plazo.
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Apéndice

EL PROCESO DE PLANIFICACION: ESQUEMA LOGICO
¢QUE METAS Y ACCIONES?
¢CUALES SON BUENAS ACCIONES PARA LOS RESULTADOS BUSCADOS?

Proceso politico
(imaginacién, coraje)
Optimacién
(Actores: politicos + actores
econdémicos y sociales)

Acciones publicas

— instrumentos macroeconémicos
(politicas fiscal, monetaria, de pre-
cios e ingresos)

— reformas y reglamentaciones;
transferencias sociales y econé-
micas.

— produccion de bienes y servicios
(empresas y administraciones pu-
blicas)

A

Objetivos, metas

Funcionamiento

economfa interna

(y sociedad)

—modelos—

de la

Proceso de conocimiento (rigor)
Simulacion

(Actores: expertos + actores
econdémicos y sociales)

Economia internacional
perspectivas

Conocimiento formal
— datos estadisticos (agregados ¢ indi-
viduales; cuentas nacionales)
— teorfa econdmica (y social).

i Conocimiento informal’

: — juicio de expertos

I — conscjos y proyectos de actores des-
! centralizados

Resultados

(econdmiicas, sociales)

(proyecciones)
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PARTE C

PLANIFICACION ACORDADA, EMPRESAS
Y SOCIEDAD
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Mas alla

de la planificacién
indicativa

Stuart Holland*

El antagonismo que algunos enfoques han procurado
establecer entre la planificacion y la mantencion de las
libertades democriticas, ha sido negado en los hechos
por varias cconomfas capitalistas en la posiguerra. Tal
situacion no se habria producido por razones de orden
ideologico, sino por la necesidad de lograr un grado de
equilibrio social, estructural v espacial en la distribu-
cidn de los recursos. En contraste, entretanto, con el
cardcter imperativo de la planificacién en las econo-
mias dirigidas, el Estado ha imprido una orientacion
indicativa a la planificacion en el contexto de las econo-
mifas de mercado,

Por razones pormenorizadas en la parte inicial del
artfeulo, el autor sostiene que aunque ¢l Estado tiene
un importante papel como planificador, su accién se
ha visto limitada, principalmente por la introduccion
de cambios significativos en la estructura productiva.
Ello se refiere, sobre todo, al paso de la pequefia em-
presa nacional que habfa predominado en los aios
cincuenta y sesenta a la gran empresa multinacional
que sc hace presente a partir de la década de 1970.

Elanalisis de los efectos de las politicas monetaria y
fiscal en algunas cconomias curopeas, le permite al
autor precisar ¢l contenido de los argumentos en favor
y en contra de la planificacion indicativa. Es, sin em-
bargo, a base del estudio detenido de la experiencia de
planificacién en Francia, lo quec constituye el nicleo
del presente trabajo. El autor busca, por un lado, res-
catar los contenidos y el significado de la planificacién
en cxperiencias capitalistas y, por otra parte, ofrece
algunos lincamientos para que la planificacién logre
mantener su perimanencia en sociedades que aspiran a
crecicntes niveles de democracia.

*Micmbro de la Cdmara de los Comuncs, Londres, Reino
Unido.

En el paradigma de Friedrich von Hayek, el tér-
mino plan es una palabra muy obscena. Polariza
la distincion entre plan y mercado y supone que
la aplicacion de cualquier forma de planificacion
en una economfa capitalista moderna conducira
directamente al Archipié¢lago Gulag y a la sus-
pension de las libertades democriticas.

Este argumento fue rechazado por varias
economfas europeas, asf como por el Japon, du-
rante la mayor parte del perfodo posterior a la
segunda guerra mundial. No [ue rechazado tan-
to por razones tedricas o ideoldgicas como por las
dificultades pricticas de contrarrestar la gran
desproporcion existente entre diferentes secto-
res, regiones y clases sociales en la sociedad y la
necesidad de lograr un grado de equilibrio social,
estructural y espacial en la distribucion de los
recursos.

El papel del Estado como planificador puede
analizarse en otros términos. En contraste con las
operaciones totalinente imperativas o cuasi im-
perativas del Estado como planificador en las
economias dirigidas, la planificacion en la econo-
mfa de mercado occidental ha tenido, desde la
guerra, la caracteristica de ser indicativa, combi-
nada con mecanismos que exhortan al capital
privado a realizar su tasa de crecimiento poten-
cial a fin de incrementar tanto las expectativas de
rentabilidad como el crecimiento real de la eco-
nomfa,

Los planificadores, como los gestores de la
demanda, estaban bien conscientes de la impor-
tancia que tenfa dicha expansion de la economfa
interna para la balanza comercial. Sin embargo,
en paises como Francia, ltalia y el Reino Unido
estaban especialmente interesados con los pro-
blemas de la estructura comercial y no simple-
mente en su nivel en términos de la gestion de la
demanda. Procuraban identificar los sectores o
esferas de la economfa con una propension ele-
vada a la importacién, y a la inversa, los sectores
con fuerte potencial exportador. Esto los involu-
crd a su vez en cuestiones de la estructura de la
actividad econdémica, y sobre todo de los sectores
o empresas que tenfan una influencia considera-
ble sobre las tasas de crecimiento de la economnfa
en su conjunto y el nivel de la balanza comercial.
Esta preocupaciéon por la estructura comercial de

- la economia estaba relacionada con el interés de

los planificadores por la distribucion social y es-
pacial de la actividad.

En otras palabras, los planificadores nacio-
nales en pafses como Francia, Bélgica, Italia y el
Reino Unido estaban especialmente interesados,
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en las décadas de 1950 y 1960, en la generacion
de recursos suficientes que permitieran un gasto
creciente en el sector social de la econoinfa, como
también contrarrestar las disparidades crecien-
tes en materia de producto, ingreso y empleo
entre las diferentes regiones de la economfa, o
efectuar una convergencia entre los niveles del
producto, el ingreso y el empleo entre las dife-
rentes regiones y zonas urbanas. En la década de
1970, dado que hay zonas urbanas claves que han
entrado en crisis econémica, ha habido un inte-
rés mayor por la polftica urbana, y sobre todo por
la centro-urbana, tanto en los Estados Unidos
como en Europa. Sabemos que la relacién entre
la distribucion social, sectorial y espacial de los
recursos depende no sélo de la funcién del Esta-
do en la sociedad, sino también de la medida en
que sea posible para un gobierno lograr un au-
mento de las expectativas y del crecimiento real
que se equipare con el crecimiento potencial de la
economfa en su conjunto.

No puede sostenerse que el papel del Estado
como planificador haya tenido un éxito unifor-
me en las economias que han aplicado planes
econémicos de mediano plazo. Esto refleja, en
parte, el grado en que la hipétesis de que el
Estado podria establecer objetivos de mediano
plazo para la economia ha sido cuestionada no
solo por los politicos, quienes en muchos casos
han estado renuentes a publicar indicadores de
fracaso o de éxito de la expansién nacional; y
también el grado en que los mecanismos de la
competencia desigual entre el capital meso —y
microeconémico y la empresa nacional y multi-
nacional han restringido la viabilidad de la plani-
ficacién estatal en el plano de las naciones— Esta-
do individuales.

Esta restriccion no significa que el Estado
carezca de un papel como planificador en el pla-
no nacional. No obstante, se fue haciendo cada
vez mas claro a los propios planificadores que, a
menos que sus actividades tuvieran una dimen-
sion internacional y multinacional, el grado en
que podrian compensar la desproporcion y el
desequilibrio serfa limitado y frustrante tanto pa-
ra los planificadores como para sus planes.

Parte del problema radicaba en la erosién del
marco de demanda keynesiano para las politicas
de planificacién, debido a la introduccion de
cambios en la estructura de la oferta. La pequefia
empresa nacional que predominaba en el perfo-

do inmediato de postguerra habfa cedido el paso
en la década de 1970 al dominio de la gran em-
presa mesoeconémica multinacional en materia
de produccién, distribucion y comercio (del grie-
go macros = grande; micros = pequeio; mesos =
intermedio). Esta mieva gran empresa restringioé
notoriamente la eficacia de las imedidas keynesia-
nas indirectas, como la politica fiscal y monetaria
y las modificaciones cambiarias. En la prictica,
esto equivalfa a un divorcio de la sintesis keyne-
siana entre la gestion de la macrodemanda y las
estructuras de la microoferta.

Keynes mds la planificacion

A comienzos de la década de 1960 también esta-
ba ganando terreno en la patria geogréfica e
intelectual de Keynes la conviccion de que cra
necesario complementar las politicas keynesia-
nas de gestion de la demada. La tasa de creci-
miento del Reino Unido en la década de 1950
habfa sido uniformemente inferior a la de los
paises continentales de Europa occidental, con la
excepcion de Bélgica, produciéndose déficit de
pagos periddicos que acompaiiaban a una expan-
sion inducida por la demanda. No cabe duda que
el Reino Unido y Bélgica eran casos especiales.
Ambos habfan ingresado al perfodo de postgue-
rra con niveles de ingreso por habitante mas
elevados que en las demds economfas menciona-
das, las que podrfa decirse con justicia habfan
estado durante un tiempo poniéndose a la par
con los niveles de ingreso britinico y belga. Ade-
mds, ambos pafses habfan sido los pioneros en la
revolucion industrial original en Europa occi-
dental, y podfa decirse que habfan sufrido de una
especializacion excesiva en lo que ahora se hahfa
convertido en industrias tradicionales o decli-
natites.

Ademds, tanto el Reino Unido como Bélgica
habfan fomentado tradicionalmente la inversion
de capital en las colonias a expensas de la inver-
sion directa en el pafs, mientras que el primero
habia :lccplad(), ademis, deudas a largo plazo
durante la guerra, que rednctan la credibilidad
de la libra esterlina como moneda de reserva, y
agravaban la presion sobre la libra en el caso de
déficit de balanza de pagos que otros pafses pu-
dieran haber sostenido en el corto plazo sin pre-
siones para la deflacion interna. Podria haber
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contribuido también el factor de una oferta de
mano de obra menor que la disponible en las
economfas en rdpido crecimiento de Furopa oc-
cidental continental, proveniente de la migra-
cion interregional o inlersectorial,

Pero habfa problemas adicionales para eco-
nomfas cn lento crecimiento como las de Bélgica
y Reino Unido, que ya habfan sido bosquejadas
por Harvod en su aplicacion pionera del anlisis
keynesiano al crecimiento ccondnico. En los mo-
delos de crecimiento de Harrod se pone el énfa-
sis en la tasa de ahorro e inversion y en la relacion
capital-producto, de la inversion respectiva. Para
una relacion capital-producto dada, mayor in-
version significard mayor crecimiento. Mediante
el progreso técnico incorporado se reducirs tam-
bién la relacion capital-producto, incrementan-
dose aun m4as la tasa de crecimiento para un
determinado nivel de ahorro e inversion. Pero
ambos son importantes. En otras palabras, mien-
tras que la innovacion elevard ¢l potencial de
crecimiento de una economfa, la corriente misma
de la innovacion depende de la tasa de inversion.
Y ésta, depende de las expectativas de los empre-
sarios respecto a la tasa de crecimiento probable
de la demanda de sus productos. En términos de
Harrod, la tasa “justificada”, en el sentido de la
que ellos estiman que garantiza una tasa dada de
inversién en plantas y equipos fisicos. Segun lo
sefialé Harrod en 1939, ésta podrfa ser inferior al
potencial de crecimiento de la economia en su
conjunto que es, en términos de Harrod, la tasa
“patural”.

Sin embargo, en condiciones de bajo creci-
miento real, a la empresa privada no le interesa
aumentar su tasa de inversiéon por encima de la
que prevé como tasa de crecimiento garantizada,
pues esto la dejari con un excedente de capaci-
dad, utilidades menores, y una cuota de mercado
reducida, poniendo en peligro su supetvivencia
a largo plazo. En otras palabras, el crecimiento
escaso tiende a autorreforzarse en el sentido de
que, cuando el crecimiento real es bajo, el interés
privado actuar4 en forma tal de mantenerlo bajo.

Polftica monetaria y politica fiscal

En principio, esta situacién podria remediarse
con politicas monetarias y fiscales apropiadas. El

dinero méds barato y la menor tributacion a los
productos intermedios y finales deberfa aumen-
tar lag expectativas de los empresatios vespecto a
la tasa de crecimiento garantizada y provocar un
aumento de b tasa de inversion global. Peroenla
préctica, las politicas fiscales y monetarias por sf
solas no resultan suficientes.

En primer lugar, sirven para mas de un pro-
posito. Su potencial podrfa maximizarse si estu-
viera divigido exclusivamente hacia la moviliza-
cion de la inversion en determinados sectores
con el otorgamiento de tasas de interés diferen-
ciales y rebajas tributarias, sin embargo, tienen
que servir también a su finalidad keynesiana tra-
dicional de gestion del nivel de demanda ma-
croecondmico, en que las dificultades de balanza
de pagos a corto plazo que reflejan una baja tasa
de crecimiento de la inversion de largo plazo
podrfan requerir polfticas monctarias y fiscales
deflacionarias, que refuerzan aun mis la tenden-
cia a la inversion escasa a largo plazo.

Ademis, la inversion a largo plazo tarda un
tiempo considerable desde la concepcién a la
produccién. Una empresa que requiere una
planta y equipos totalmente nuevos tardara de
dos a cinco aios para entrar en funciones. Por lo
tanto, la estimulacion de la demanda mediante el
empleo de medidas de politica fiscal puede pro-
vocar una inflacion generada por la presion de la
demanda antes de que la inversion a largo plazo
haya creado la produccion para satisfacer esa
mayor demanda.

Por dltimo, una sucesion de ciclos de “sistole-
didstole” tendra su propio efecto desincentiva-
dor sobre la inversion a largo plazo inducida por
la demanda, pues la administracién tomar4 con-
ciencia de que una fase expansionista puede ir
seguida por politicas deflacionarias cuando haya
llegado el momento de contar con nuevas capaci-
dades provenientes de nuevas inversiones. Es po-
co probable que la politica mouetaria resulte més
eficaz para estimular un aumento de la tasa de
inversion en esas condiciones, dado que la reduc-
cién del costo total de un proyecto de inversiéon
determinado mediante una tasa de interés redu-
cida constituirfa una proporcién despreciable del
costo directo e indirecto para la empresa respec-
tiva, en el caso de que no fuera capaz de utilizar
una proporcién elevada de la capacidad de la
inversién durante el mediano plazo.
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Argumentos a favor de la planificacion

En 1964 el propio Harrod reconocié que las polf-
ticas monetarias y fiscales tenfan esas limitaciones
y admitié que las economias de libre empresa
necesitaban otra arma, aparte de las politicas mo-
netarias y fiscales, para poder funcionar con efi-
ciencia. El instrumento que él propiciaba equiva-
lia a la institucion de la planificacion nacional
indicativa, de la que habfan sido pioneros los
franceses, y que se aplico como una importante
medida de politica en el plan nacional del Reino
Unido del afio siguiente. Segin sostenfa Harrod
con referencia a su propio marco conceptual,
dicho plan debfa ser una estimacién concreta del
potencial de crecimiento “natural” de la econo-
mfa y debfa detallar sus consecuencias, sector por
sector, a las industrias correspondientes median-
Le sus respectivos comités de desarrollo econémi-
co. larrod admitfa que dicho plan:

“debfa consistir en algo mds que la mera pre-
sentacion de tasas de crecimiento a las indus-
trias. Se debfa pedir a éstas que formularan
sus observaciones y, en caso de que ciertas
partes del plan que se les habfan asignado no
fueran factibles, el 6rgano planificador debfa
efectuar un nuevo anilisis insumo-producto
a la luz de la nueva informacién y plantear
un nuevo plan bien fundamentado en todas
sus partes”.

En otras palabras, segiin Harrod, un plan
nacional desagregado sectorialmente debia tra-
tar de intercambiar informacién con las empre-
sas de modo que la tasa de crecimiento garantiza-
da se elevara hasta igualar el potencial de creci-
miento natural de la economia.

La planificacién en Francia

Francia fue considerada por aiios como el para-
digma de la planificacién indicativa en una eco-
nomfa de mercado. Sin embargo, la planificacién
en la Francia de postguerra comenzé con ven-
tajas especiales.

En primer lugar, la intervencién directa del
gobierno en la economia habfa sido una antigua
caracteristica del Estado francés, que se remonta-
ba a Luis x1v y Colbert, y era aceptada en gran
medida por el sector privado tanto en su propio
interés como en el interés nacional.

Segundo, la planificacion fue introducida
por un individuo realinente excepcional —Jean
Monnet— y en las circunstancias excepcionales
de la reconstruccién de postguerra, cuando la
empresa privada estaba particularmente deseosa
de cooperar con una iniciativa central definida
para coordinar la recuperacion después de la
guerra.

Tercero, estuvo acompaiada por una refor-
ma radical de la administracion publica y el esta-
blecimiento de una nueva escuela de capacita-
cion para los postulantes mds destacados a ella
—la Ecole Nationale d’Administration— que
desde un principio ensef6 el nuevo proceso de
planificacion y obtuvo en gran parte que fuese
aceptado.

Cuarto, la planificacion francesa no era me-
ramente indicativa. El éxito que alcanzo depen-
dia no solo de la formulacion de objetivos secto-
riales segiin lo recomendado por Harrod, sino
también de la influencia divecta sobre las empre-
sas mesocconomicas, combinando “castigos” (so-
bre todo controles de precios) con “compensacio-
nes” (donaciones y ayndas que las favorectan).

Quinto, los efectos de “retroalimentacion”
de la propia planificacion eran considerables. En
términos sencillos, cuando el crecimiento real es
elevado, la planificacion indicativa tiene probabi-
lidades de resultar nds clicaz que cuando éste es
reducido, dado que los objetivos de treciliento
formulados tendran mayor credibilidad para la
empresa privada. De hecho, después de la guerra
—y en contraste con las afirinaciones antiplanifi-
cacion de Hayek y Friedman y otros— la econo-
mia francesa llegé répidamente a una tasa de
crecimiento del pns superior a 4% anual, elevan-
dose a 5% anual en la década de 1960.

éCausa o efecto?

¢A qué se llega, pues, al someter a examen el
modelo francés de planificaciéon indicativa? Se-
gun Vera Lutz (Lutz, 1969): “La planificacién
francesa jamds habfa funcionado en Francia —ni
podfa haber funcionado ahf o en parte alguna—
como una forma en gran parte ‘no intervencio-
nista’ de planificacién central integral. S6lo habfa
funcionado como una planificacién parcial e in-
tervencionista. Como tal, no habfa sido distinta, si
descartamos el apego especial a los controles de
precios y a ciertas técnicas especialmente france-
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sas de intervencion, de la aplicada por otros paf-
ses ‘occidentales’. Jacques Rueff compara en for-
ma mis cruda a los planificadores franceses con
“los gallos que cantaron y creyeron ser autores de
la aurora”.

Sin embargo, en contraste con la afirmacién
de Lutz, la planificacién francesa no fue ni trat6
de ser totalmente imperativa. Shonfield ha deja-
do las cosas en su lugar al sostener que parte de
su éxito estuvo en la medida en que fue “mas que
indicativa - y menos que imperativa” (Shonfield,
1975). Para muchos franceses —como en la Italia
de postguerra— la planificacion fue considerada
como un proceso social y politico mediante el
cual los problemas presentes y futuros —no re-
sueltos por el mecanismo de mercado— podfan
identificarse y al menos compensarse, sino po-
dian remediarse.

En contra de lo afirmado por Rueff, la mayo-
ria de los que desempeiiaban papeles destacados
en la politica, los sindicatos, los negocios o el
gobierno en Francia estaban conscientes de que
la economfa francesa habfa estado dominada du-
rante medio siglo por un maltusianismo crénico.
Antes de la primera guerra mundial, el creci-
miento del producto en Francia fue bajo durante
varios afos; pero la recuperaciéon de postguerra
a partir de 1918 fue vacilante e incierta. Francia
s6lo en 1929 alcanz6 el nivel de producto que
tenfa antes de la primera guerra mundial, el que
después cay6 con la depresion y sélo recuperé su
nivel de 1929 en 1939. En cambio —durante el
primer plan francés— el nivel de producto de
1939 ya se habfa recuperado en 1948, aumento
con posterioridad a una tasa de crecimiento com-
puesta de 4% anual durante la década de 1950, y
se elevéd a 5.5% anual durante la de 1960.

Este fue el perfodo que literalmente trans-
formé a Francia de un sistema preindustrial rela-
tivamente subdesarrollado en una economfa in-
dustrial moderna. Los mercados laborales pudie-
ron recurrir a las reservas de la agricultura redu-
ciéndose la poblacion laboral francesa en ese sec-
tor de un tercio a menos de un décimo durante
un perfodo de unos 30 aiios pero dicha transfor-
macion no habrfa sido posible sin la presién de la
demanda de mano de obra ejercida por las nue-
vas inversiones asf como el empuje migratorio de
individuos con mayores expectativas sociales y
menos disposicién que sus padres a ocuparse “en
el campo”.

La justificacion de la planificacion

Tampoco se debe subestimar la importancia del
proceso de planificacién en inejorar las expecta-
tivas de crecimiento econémico (alineando la tasa
“garantizada” a otra natural o “potencial” mds
elevada para la economfa). La sicologfa social del
proceso es importante. Como lo planteé el Comi-
sionario de Planificacién que dio la pauta para la
década de 1960, Pierre Masse, los planes indicati-
vos tendfan a ejecutarse por sf solos, dado que
revelaban una estructura coherente de deman-
das y ofertas futuras a los participantes en el
mercado. El hecho de que los objetivos enuncia-
dos por los planificadores no se alcanzaran, o se
sobrepasaran, en determinados sectores era me-
nos importante que la toma de conciencia por los
principales agentes econémicos y sociales del sis-
tema de que la totalidad de los compradores y
proveedores, competidores y colegas, suponfan
que habfa una expansion. Como lo deja en claro
el titulo del propio libro de Masse, Le plan ou
lanti-hazard, los riesgos se reducfan mediante el
proceso social colectivo de planificacion.

Una politica de préstamos estatales a la in-
dustria es mds eficiente cuando el crecimiento es
escaso, porque la gestion estard mas confiada en
que hay un mercado para su producto. Ademds,
serd castigada si no mantiene una tasa elevada de
inversion, pues, de lo contrario, correrfa el riesgo
de perder la participacién en el mercado a favor
de otras empresas. Por tanto, hay que tomar me-
didas menos imperativas para que se solucionen
determinados estrangulamientos en la produc-
cién o en las importaciones, y asi los planificado-
res pueden ocuparse de ajustar el estilo y la es-
tructura del crecimiento en vez de desplegar el
esfuerzo mas herciileo de promoverla. Dadas las
restricciones que inciden en las facultades de
coordinacidn e iniciativa de todo personal de pla-
nificacion, mientras menos haya que hacer, més
eficaz serd lo que se haga.

Sital fue el éxito que se observo en la Izquier-
da, 1a Derecha y ¢l Centro durante los cuatro
primeros planes en Francia —hasta 1965— ¢por
qué el éxito fue limitado a partir de entonces?
Una razén fue precisamente la dificultad de ob-
tener el consenso social con respecto a los objeti-
vos de empleo, inflacidn y gasto pablico. Otras
fueron el comienzo de un conflicto entre motivos
de prestigio, la alta tecnologfa y el gasto militar y
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precios de los productos bisicos y del petréleo,
posteriores a 1970, fueron grandes presiones in-
flacionarias.

En sumna, los planificadores que procuraban
promover la gran empresa en Francia fueron
hadas madrinas mds bien que padres de la con-
centracion de capital: patrocinaron, favorecie-
ron y ayudaron un proceso que ocurrfa funda-
mentalmente mediante el mecanismo del merca-
do. Las jovenes empresas europeas patrocinadas
por los planificadores crecieron hasta dominar la
economfa, lo que llegé a plantear la pregunta de
quién planificaba a quién —los planificadores a
las empresas, o las empresas al plan.

Crisis y declinacion

El sexto plan (1970-1975), a seinejanza de las
principales autoridades econémicas de otros pai-
ses, tampoco logré prever el alza del petréleo a
partir de 1973. El grado de certidumbre relativa
sobre la direccion general de la economfa, que
habfa sido evidente y acertado desde antes de
1950 hasta mayo de 1968, quedé fundamental-
mente debilitado. La relativa complejidad del
procedimiento de planificacién de Monnet-
Masse, con sus comités sectoriales de moderniza-
cién, sus modelos econométricos cada vez mas
complejos y sus prondsticos mas detallados, per-
dieron credibilidad, tanto entre los funcionarios
publicos como entre los hombres de negocios,
debido a un dmbito mundial cada vez m4s incier-
to. El alza del petréleo a partir de 1973 fue un
golpe muy duro para Francia, pues es una naci6n
cuya economfa interna depende en un 85% de
energfa importada.

Como muy bien acotan Estrin y Holmes el
séptimo plan (1975-1980) pasé a considerarse
cada vez més como una tarea de relaciones publi-
cas del gobierno (Estrin y Holmes, 1983). En
1975, mientras las demds principales economfas
del mundo apretaban los frenos en vez de ajustar
la direccion luego de las alzas de la orep, el de-
sempleo elevado afecté a Francia por primera
vez desde de la guerra. El séptimo plan estipula-
ba que el retorno al pleno empleo era uno de los
objetivos fundamentales del plan. Sin embargo,
en contraste con los planes previos de postguerra
no describfa cémo podfa lograrse esto, mientras
el gobierno trataba en realidad de disimular los
célculos de los planificadores, quienes se percata-

ban de que este objetivo no podia satisfacerse con
las politicas relativamente deflacionarias perse-
guidas por ¢l propio gobicrno. El paradigma
keynesiano que habia prevalecido en relacion ala
politica macroeconémica en Francia durante to-
do el perfodo de postguerra empezo entonces a
ser puesto en duda cada vez ms por los moneta-
ristas y los que deseaban reducir las fronteras del
sector publico y otorgarles prioridad a las fuerzas
del mercado.

En 1980, con la publicacion del octavo plan
nacional, era evidente que el gobierno franceés
presocialista tropezaba con dificultades conside-
rables para asegurar la generacién bésica de re-
cursos a nivel macroecon6mico, o una escala sufi-
ciente de redistribucion sectorial y social para
compensar las tensiones creadas por el desem-
pleo en las industrias tradicionales tales como el
procesamiento de palabras y el procesamiento de
datos en ¢l sector servicios, encabezado por Si-
mon Nora (El informe Nora). El informme Noray
Minc previa graves tensiones sociales no solo por
cl debilitamiento del empleo industrial debido a
la modernizacion, sino también por la introdue-
cion de procesadores de palabras y datos en el
sector servicios de la economfa, donde se previa
que podrfa provocar el desempleo del 90% de la
fuerza laboral existente dentro de 20 6 30 aiios.
Aunque la economfa francesa habfa logrado sos-
tener el proceso de industrializacion en el tercio
de siglo posterior a la segunda guerra mundial
atrayendo a los vistagos de campesinos y agricul-
tores a la industria y los servicios, la observacion
hecha por Nora no pasé inadvertida ni en Fran-
cia ni en el exterior.

El contexto internacional

Noes evidente que la falta de soberanfa econémi-
ca demostrada en el caso britinico estribara fun-
damentalmente en el poder limitado de la plani-
ficacion indicativa y de los incentivos para apro-
vechar a las empresas multinacionales que domi-
naban por entonces la mitad del producto brita-
nico comercializable. Italia y Francia, por ser me-
nos multinacionales, no encaraban el mismo pro-
blema o no lo sufrfan en la misma escala. Jean
Benard y Bela Belassa han afirmado que el ingre-
so en la cee socavo las bases de algunas de las
palancas claves de planificacion del perfodo de 1a
cuarta Repiblica en Francia —en particular la
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dimensiones principales —Ila lucha por la redis-
tribucion del ingreso, por mejores condiciones
de trabajo y por el ejercicio del poder econdmico.
Si solo se hubicra tratado de cso, el gobicrno
podrfa haber salido adelante. Sin embargo, se-
gin Delors, “Fabfa otra dimension implicita
dentro de la primera. Esta era la contradiccion
entre la nueva clase dirigente que controlaba los
grandes negocios y las clases medias tradicioniales
de agricultores, tenderos, y pequefios empresa-
rios. El gobierno y el poder conservador necesita-
han a la primera para asegurar sus politicas y su
prosperidad econémica. Pero también le eran
indispensables estas dltimas para poder mante-
nerse en el poder mediante el voto. Este era su
dilema cruel: tratar de conciliar a la clase mnedia
tradicional con los criterios de industrializacion
percibidos por la tecnoestructura y la nueva clase
dirigente. El plan no le servia para esto pues
significaba transparencia y coherencia de objeti-
vos. Pero el dilema tampoco podia solucionarse
mediante la incoherencia clandestina. El hecho
de no resolverlo derivé en un agravamiento de la

inflacion” (Delors, 1978).

El sector mesoeconémico

En Francia, el sector mesoeconémico habia sido
buscado conscientemente por los formuladores
de politicas en planes sucesivos, por muy incons-
cientes que hubieran estado del concepto mismo
o de sus consecuencias para la politica econémi-
ca. En virtud de la filosoffa de que lo grande es
mejor en materia de competencia internacional,
y de la toma de conciencia de que las reparticio-
nes gubernamentales s6lo pueden manejar un
nimero reducido de empresas con eficacia me-
diante la negociacién directa, los planificadores
habian procurado establecer lo que denomina-
ron la relacion 80:20, en que el 80% de los merca-
dos dados serfan controlados por el 20% de las
empresas. El Estado como planificador procura-
ba fomentar las fusiones.

Sin embargo, segin Delors, se encontraron
confrontados con el problema de saber quién
controla la asignacion real de recursos y quién se
beneficia con la planificacién. A medida que la
planificacién francesa salfa de la fase de recupe-
racion, se vio que en el sector privado mermaba
la confianza en las medidas puramente indicati-

vas. Los objetivos de planificacion tenfan que ir
acompaiados de una gama de “caramelos” tales
como contratos gubernamentales, concesiones
fiscales, tasas de interés subvencionadas y dona-
ciones como incentivos para persuadir alas prin-
cipales empresas de que hicieran lo que el sector
podfa ser obligado a hacer mediante acciones
mds imperativas. La formula de la planificacién
francesa como imperativa para el sector ptiblicoe
indicativa para el privado —cultivada aan en
1976 por el Presidente Giscard d'Fstaing— era
en gran parte la hoja de parra que ocubtaba la
subvencion fiscal masiva al sector privado. Segtin
sus apologistas, como Masse, la planificacion
francesa se consideraba como la coordinacién de
laempresa privada en beneficio del interés publi-
co. Pero en la prictica, podrfa considerarse mds
bien como la coordinaciéon puablica del interés
privado, con el empleo de fondos priblicos, para
lo que el sector privado de todos inodos quisicra
hacer. Iabiendo tan pocas empresas, el Estado
tenfa pocas alternativas.

Podrfa suavizarse el argumento, en princi-
pio, en el caso de los controles de precios. Pero los
controles generales de precios pueden convenir
alos grandes negocios del sector mesoeconémico
en la medida en que estdn ocupados de aumentar
su dominio monopolistico de determinados mer-
cados nacionales. Cuando la productividad deri-
vada de beneficios por innovaciones en cuanto a
tamafio y mayores escalas es menor en las gran-
des empresas que en las pequeiias, los controles
generales de precios comnprimen con mayor fir-
meza las utilidades de las pequenas empresas que
de las grandes. Por ende, los controles estatales
de precios utilizados como un instrumento de
planificacién, ya sea por razones de competitivi-
dad internacional o también como parte de un
contrato entre el Estado y la mano de obra orga-
nizada, pueden operar en realidad como un po-
deroso instrumento para la concentracion y cen-
tralizacion del capital.

Cuando la concentracion y la tendencia al
monopolio habfan avanzado bastante, como ocu-
rrfa en Francia hacia 1965, el capital del sector
mesoeconémico presiond para obtener menores
controles de precios y mayor libertad de merca-
do. Y lo consigui6 —libre de la vista del publico—
en las salas de reuniones de la Junta de Hacienda
y Comercio del Ministerio de Hacienda. Uno de
los resultados, incluso antes de los aumentos de
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precios de los productos basicos y del petréleo,
posteriores a 1970, fueron grandes presiones in-
flacionarias.

En suma, los planificadores que procuraban
promover la gran empresa en Francia fueron
hadas madrinas mds bien que padres de la con-
centraciéon de capital: patrocinaron, favorecie-
ron y ayudaron un proceso que ocurrfa funda-
mentalmente mediante el mecanismo del merca-
do. Las jovenes empresas europeas patrocinadas
por los planificadores crecieron hasta dominar la
economfa, lo que lleg6 a plantear la pregunta de
quién planificaba a quién —los planificadores a
las empresas, o las empresas al plan.

Crisis y declinacion

El sexto plan (1970-1975), a semejanza de las
principales autoridades econémicas de otros paf-
scs, tampoco logro prever-el alza del petréleo a
partir de 1973. El grado de certidumbre relativa
sobre la direccion general de la economfa, que
habfa sido evidente y acertado desde antes de
1950 hasta mayo de 1968, qued6 fundamental-
mente debilitado. La relativa complejidad del
procedimiento de planificaciéon de Monnet-
Masse, con sus comités sectoriales de moderniza-
cién, sus modelos econométricos cada vez mds
complejos y sus pronésticos més detallados, per-
dieron credibilidad, tanto entre los funcionarios
publicos como entre los hombres de negocios,
debido a un dmbito mundial cada vez m4s incier-
to. El alza del petréleo a partir de 1973 fue un
golpe muy duro para Francia, pues es una nacién
cuya economfa interna depende en un 85% de
energfa importada.

Como muy bien acotan Estrin y Holmes el
séptimo plan (1975-1980) pas6é a considerarse
cada vez m4s como una tarea de relaciones publi-
cas del gobierno (Estrin y Holmes, 1983). En
1975, mientras las demds principales economfas
del mundo apretaban los frenos en vez de ajustar
la direccion luego de las alzas de la orkr, el de-
sempleo elevado afecté a Francia por primera
vez desde de la guerra. El séptimo plan estipula-
ba que el retorno al pleno empleo era uno de los
objetivos fundamentales del plan. Sin embargo,
en contraste con los planes previos de postguerra
no describfa como podia lograrse esto, mientras
el gobierno trataba en realidad de disimular los
cilculos de los planificadores, quienes se percata-

ban de que cste objetivo no podia satisfacerse con
las politicas relativamente deflacionarias perse-
guidas por el propio gobicrno. El paradigma
keynesiano que habia prevalecido en relacionala
politica macroeconémica en Francia durante to-
do el perfodo de postguerra empezo entonces a
ser puesto en duda cada vez mis por los moneta-
ristas y los que deseaban reducir las fronteras del
sector piblico y otorgarles prioridad a las fuerzas
del mercado.

En 1980, con la publicacion del octavo plan
nacional, era evidente que el gobierno francés
presocialista tropezaba con dificultades conside-
rables para asegurar la generacién bésica de re-
cursos a nivel macroeconémico, o una escala sufi-
ciente de redistribucion sectorial y social para
compensar las tensiones creadas por ¢l desem-
pleo en las industrias tradicionales tales como el
procesamiento de palabras y el procesamiento de
datos en el sector servicios, encabezado por Si-
mon Nora (El informe Nora). El inforine Noray
Minc previa graves tensiones sociales no sélo por
el debilitamicnto del empleo industrial debido a
la nodernizacion, sino también por la introduc-
cion de procesacdores de palabras y datos en el
scctor servicios de la economfa, donde se previa
que podria provocar el desempleo del 90% de la
fuerza laboral existente dentro de 20 6 30 aos.
Aunque la economnfa francesa habfa logrado sos-
tener cl proceso de industrializaciéon en el tercio
de siglo posterior a la segunda guerra mundial
atrayendo a los vistagos de camnpesinos y agricul-
tores a la industria y los servicios, la observacion
hecha por Nora no paso inadvertida ni en Fran-
cia ni en el exterior.

El contexto internacional

No es evidente que la falta de soberanfa econ6mi-
ca demostrada en el caso britinico estribara fun-
damentalmente en el poder limitado de la plani-
ficacion indicativa y de los incentivos para apro-
vechar a las empresas multinacionales que domi-
naban por entoncees la mitad del producto britd-
nico coercializable. halia y Francia, por ser me-
nos multinacionales, no encaraban el mismo pro-
blema o no lo sufrfan en la misma escala. Jean
Benard y Bela Belassa han alirmado que el ingre-
so en la cek socavo las bases de algunas de las
palancas claves de planificacion del perfodo de la
cuarta Republica en Francia —en particular la
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amenaza de que se reducirfan los aranceles si una
gran empresa no se ajustaba a la interpretacién
que los planificadores tenfan del interés piblico.
Pero no es claro que los planificadores estuvieran
ejerciendo una influencia tan poderosa a través
de este medio como para justificar la conclusion
de que el ingreso en la cee hubiera mermado las
facultades de los planificadores. También era
importante quiz el mayor poder negociador de
las pocas empresas que en el decenio de 1960
habfan llegado a dominar determinados sectores
de la economfa. Para entonces, la gran empresa
reconstruida habfa llegado en Francia a hacer
problemitica la mediacion del Estado entre el
interés ptiblico y el privado.

Un argumento clave es que la liberalizacion
creciente del comercio y los pagos en la economfa
mundial occidental en su conjunto desde fines
del decenio de 1950 fue decisiva para erosionar
el poder negociador del Estado en relacién con el
capital mesoeconémico. En cuanto a los arance-
les, la Ronda Kennedy tuvo el objetivo de reducir
el arancel externo comiin de la cex para los pro-
ductos industriales a un promedio insignificante
de 6%. La abolicién por la crr de los aranceles
internos solo precedio al logro por los estadouni-
denses de la virtual liberalizacion total del comer-
cio. El alza del mercado de los eurodélares prece-
di¢ a la unién monetaria de la ¢ex con el estable-
cimiento de una ecuromoneda efectiva, a la que
tenfan un acceso libre y expedito la mayorfa de
las grandes empresas de casi todos los pafses. La
declinacion de la funcién del rpes (Fondo de
Desarrollo Econémico y Social) en Franciay de la
k¥w (Corporacion de Préstanios para la Recons-
truccion) en Alemania Federal, como prestamis-
tas a las grandes empresas, parece haber acom-
pafiado en parte esta tendencia.

Crisis fiscal

El cambio real a favor del capital y contra las
finanzas piiblicas en el decenio de 1960 adopté la
forma de un mayor interés por parte de los plani-
ficadores y las autoridades publicas paralograr la
competitividad internacional mediante el fo-
mento de las exportaciones en las nuevas condi-
ciones de liberalizacion.

En Gran Bretaiia, las tasas hominales de im-
puestos sobre las sociedades habfan sido total-
mente compensadas hacia 1970 por una mayor

escala y variedad de bonificaciones, subsidios y
donaciones gubernamentales a la industria. Co-
mo el sector comercial exportador representaba
a las industrias manufactureras que transforma-
ban las materias primas y los insumos energéticos
en bienes para la distribucion de servicios, ellos
representaban, en la prictica una pérdida de
eficacia para hacer tributar al sector productivo
de la economfa. En Francia, gran parte de la
generosidad del sector publico al sector privado
parece haber ocurrido en el silencio de los corre-
dores del Ministerio de Ilacienda y ser menos
susceptible de una evaluaciéon precisa; pero, en
todo caso, la tributaciéon en Francia tendi6 a ser
mds regresiva y menos sesgada hacia el sector
empresarial que en el Reino Unido. En Italia ha
habido siempre algo de verdad en la opinién por
lo demas chistosa que, de todas maneras, la gran
empresa pagaba pocos impuestos o no los paga-
ba, nmanteniendo un juego de libros para cl go-
bierno y otro para si misma.

En la medida en que el capital multinacional
estaba ¢jerciendo unainflluencia creciente en Fu-
ropa occidental, la téenica de la fijacion de pre-
cios de transferencia puso alas grandes empresas
que operaban en mds de un pals en situacion de
incrementar ¢l costo nominal de las exportacio-
nes procedentes de las filiales del exterior, en
forma tal de minimizar las utilidades en cual-
quier pafs o grupo de pafses en que la tributacion
nominal fuera elevada, “blanqueando™ con fre-
cuencia los fondos respectivos mediante la exo-
neracién de impuestos en otros paises. El resulta-
do fue una inclinacion creciente, dada la tenden-
cia multinacional, a que las empresas mesoeconé-
micas que podfan pagar mds impuestos pagaran
pocos o no pagaran ninguuo.

Inflacién y planificacién

Dado que a fines de la década de 1960 las gran-
des empresas el sector mesoeconémico habfan
pasado a representar un tercio de la actividad
econdmica de las principales economfas de Euro-
pa occidental (por ejemplo, en la cee en 1981 un
tercio del rnn estaba representado por solo 140
empresas), esta disminucion de la tributacién
efectiva plante6 una crisis fiscal para los estados
que habfan llegado a suponer que podfan finan-
ciar sin dificultades, el mayor gasto publico cons-
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tantemente. En otras palabras, se socavo notoria-
mente la base fiscal del “Estado Keynesiano”.

El gasto publico se financiaba cada vez mis
mediante empréstitos y no a través de la tributa-
cion proveniente de los sectores productivos de
la economia. Los costos de dichos empréstitos se
cubrian cada vez mediante la tributacién regresi-
va de los asalariados, que respondfan a laamena-
za contra sus ingresos reales con mayores exigen-
cias de un ingreso nominal mis elevado.

Los mayores costos salariales proporciona-
ban a su vez al capital privado el argumento para
sostener que no podia apoyar las politicas estata-
les de restriccion de precios. La inflacion de los
precios de los productos (que en muchos casos
represcntaba la fijacion de precios de transferen-
cia por transnacionales integradas verticalmen-
te) se sumaba a la inflacion del alza del petréleo, a
partir de 1973, que sélo hacfa girar y volver a
girar la espiral de una inflaciéon ya bastante
grande.

La inflacion del tipo experimentado antes
del alza de los precios del petréleo a partir de
1973 podria haberse tolerado durante algin
tiempo, no sélo porque todavia se hallaba dentro
de cifras moderadas, sino porque estaba acompa-
fiada por el crecimiento sostenido del ingreso en
condiciones de pleno empleo relativo en la mayo-
rfa de los pafses capitalistas avanzados de Euro-
pa. Pero la combinacion de la inflacién y recesiéon
desde 1973 en adelante expuso a los planificado-
res keynesianos a la crisis en materia de acumula-
cion de capital, ingreso real y crecimiento de las

utilidades. _
Segun las ortodoxias que cobraron acepta-

cion en la década de 1960, los niveles relativa-
mente clevados de desempleo garantizarfan una
moderacion de las demadas salariales, basica-
mente mediante la reduccion del poder negocia-
dor de los sindicatos. Este argumento Paish-
Phillips estallé en pedazos a partir de mediados
de la década de 1960 en el Reino Unido. En
ltalia, la combinacion después de dos décadas de
accion separada de los tres principales sindicatos
industriales demostré que la tesis descansaba de-
masiaclo en una interpretacion retrospectiva de
la tranquilidad habida durante el prolongado
auge de postguerra, hasta que el otoiio caliente
de 1968 invirti6 el desequilibrio utilidades-
salarios y amenaz6 una mayor acumulacion de
capital en gran escala bajo control privado.

Sin embargo, un factor en la combinacion de
inflacion y recesion a comienzos y mediados del
decenio de 1970 en Europa occidental parece
haber radicado en las consecuencias hasta enton-
ces inadvertidas de la tendencia al monopolio y al
poder mesoecondmico en ¢l corazon del sistema.
En esencia, en el perfodo inicial y mas competiti-
vo del capitalismo los precios tendfan a preceder
el producto y el empleo en los altibajos del ciclo
economico. En los perfodos de alza, los capitalis-
tas esperaban con razén que podfan exigir mayo-
res precios durante un periodo de escasez relati-
va creciente de los insumos y de los bienes finales
(cuando los ingresos eran clevados). A la inversa,
en la baja, procuraban apoderarse de una mayor
proporcion de los mercados en declinacion,
bajando los precios con mayor velocidad que la
cafda de la actividad.

Planificacién capitalista

El razonamiento precedente sugiere que:

— la planificacion capitalista moderna fue solo
en parte responsable de L acumulacion bisi-
ca de capital que ocurrfa en Europa occiden-
tal después de la guerra;

— el manejo keynesiano de la demanda fue una
explicaciéon, y no la causa, del proceso
conjunto de gasto piblico y acumulacion de
capital privado que ocurria en las economfas
curopeas occidentales;

— la planificacion indicativa establecio su repu-
tacion de postguerra durante el perfodo en
que, de hecho, estaba afectando sobre todoal
gasto y la actividad del sector piiblico;

— la liberalizacion del comercio incrementé en
vez.de provocar ¢l desequilibrio ereciente en-
tre el poder cconémico de la gran empresa
mesoecondmica y los planificadores guber-
namentales.

— los planificadores principales procuraron ir
mds allid de la planificacion macro o sectorial
en el caso de las empresas mesoeconémicas
industriales, mediante acuerdos voluntarios
o indicativos;

— tales acuerdos carecfan de la “atraccion” sufi-
ciente para las empresas mesocconomicas co-
mo para equiparar el “empuje” de la planifi-

cacién del gasto publico y de la empresa pu-
blica.
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Nuevos fines y medios

Para que una sociedad democritica garantice los
fines clasicos de bienestar, a saber, pleno empleo,
distribucion equitativa de ingreso y servicios so-
ciales generalizados, tiene que lograr el control
estratégico de la asignacién de los recursos. Tam-
bién debe procurar que la planificacion signifi-
que tanto nuevos fines y objetivos como nuevos
medios institucionales para lograrlos. Esto supo-
ne un nuevo marco de racionamiento sobre el
papel de la economfa en la sociedad, en vez de
tratar simplemente —en vano— de hacer funcio-
nar el sistema existente a niveles mis elevados
de produccion y empleo. Significa, considerar
ademds, la planificacién como proceso de
negociacion social para nuevos fines —para
las necesidades econémicas y el desarrollo— y
como un medio para la asignacién democritica
de los recursos en beneficio del interés publico.

Los nuevos fines y medios en materia de
planificacion —como proceso de negociacion y
debate— significan extender el proceso demo-
critico hasta el centro de la planificacion misma.
Deben significar una ampliacion del debate par-
lamentario, basado en principios democriticos,
mds allid del mero escrutinio de planes quinque-
nales claborados por expertos técnicos y funcio-
narios publicos. Para que los medios de negocia-
cion y debate democriticos en la sociedad sean
eficaces tendrdn que contar con una nueva com-
posicion en las economias mixtas hasta ahora
desiguales, y con una ampliacion de nuevas for-
mas de empresas publicas y cooperativas me-
diante las cuales el sector publico puede empren-
der en forma directa lo que la empresa privada
no puede o no desea realizar. Para que esto no
desemboque en la centralizacion excesiva del po-
der estatal, la funcion del gobierno debe limitar-
se a la intervencion estratégica, en vez de inmis-
cuirse en cada proceso de asignacion de recursos.

ITasta ahora, los gobiernos al encarar la crisis
han reaccionado a la defensiva, adoptando una
serie de ticticas que se supone que protegen su
posicion hasta que el mecanismo del mercado
asegure una recuperacion del sistema. Esta reac-
cion, ya sea debido a un keynesianismo precavido
0 un monetarismo manfaco, no ofrece solucion
alguna para la crisis. El propio Estado tiene que
convertirse en protagonista del nuevo modelo de
desarrollo, ocupdndose mas de los medios y fines

de un nuevo orden social y ccondmico y menos
de los medios destinados exclusivamente a de-
fender o restablecer el sistema ya obsoleto del
pasado.

Mads alld de la planificacién indicativa

La mayor parte de la intervencion estatal previa
ha sido calificada de planificacion. Pero los pla-
nes respectivos han sido secundarios y no prima-
rios; pasivos y no activos, y han existido més bien
en el papel que en el campo de la politica real. Se
le pidio al Estado que fijara objetivos que no
podfa cumplir, pues carecfa de mando sobre sec-
tores y grupos estratégicos de la economfa. Se le
pidié que salvara a grupos empresariales en fa-
lencia, que contrarrestara ¢l desempleo, la infla-
cion y el déficit publico creciente, sin contar con
una estrategia para el futuro o medios para su
realizacion.

En cierto sentido, como carecfa de un marco
en que la planificacion fuera un proceso de nego-
ciacion social para cambiar opciones en el siste-
ma, el Estado no podfa ni siquicra simular un
modelo operacional del futuro. Carecfa asimis-
mo de las relaciones sociales de consentimiento
—necesarias para alcanzar tal escenario futuro.
Como suponfa que existfan demasiados conoci-
mientos en el sistema, confiaba en modificar la
configuracion de la economfa principalinente
mediante politicas macroeconémicas agregadas,
dejando un marco de incentivos para inducir a
los sectores mesoeconémico y microeconomico a
seguir los objetivos del plan.

Las relaciones estructurales dentro del siste-
ma, y especialmente un sistema en proceso de
profundos cammbios, se identificaban a veces co-
mo problema, pero permanectan sin solucion. Se
desconocfa o se postergaba en gran medida la
distribucion social, y especialinente el problema
de las translerencias de productividad entre los
ocupados y los desocupados o en retiro.

La mano visible y la mano invisible

Una de las caracterfsticas mds notorias de la crisis
actual es la falla de la mano invisible del mercado
elogiada por sus principales apologistas, incluso
Friedman. En cambio, la planificacion tiene que
hacer visible su mano a través de la serie de
mecanismos conmplejos por los que el poder pe-




de descentralizarse extendiéndolo al mercado y a
los sectores sociales. Asimismo la sociedad tiene
que controlar la mano visible del Estado median-
te nuevas forinas de mecanismos representativos
para que sea democritica y socialista y no buro-
crdtica o capitalista estatal.

La planificacion del nuevo modelo de desa-
rrollo entraita la planificacion sistemdtica global
y también la planilicacion dentro del nuevo siste-
ma de negociacion social que favorece el cambio.
Asimismo, dicha planificacién tiene que ir mis
alla de las formulaciones tradicionales de planifi-
cacion indicativa o imperativa.

La planificacion sistemdtica procura incluir
dentro de su marco de andlisis y evaluacion todas
las variables consideradas pertinentes para el
proceso de planificacion y articula los planes y
aspiraciones individuales dentro de un marco
coherente global. En efecto, los instrumentos de
la planificacion democritica son planes —en plu-
ral— mientras que la validez de la planificacion
cs dar coherencia a las aspiraciones individuales
que de otro modo, por obra del mercado, resul-
tan incoherentes o inconclusas. El proceso de
planificacion tiene que brindar, ademds, medios
para que los planes sectoriales, sociales y espacia-
les (regional-urbano) puedan conciliarse dentro
de un marco nacional dado.

Planificacién y negociacion

Los planes, para ser eficaces, tienen que ejecutar-
se. Por otra parte, cs evidente que habré intereses
contrapuestos en el proceso de planificacién. Pa-
ra lograr una coherencia de la especie que ahora
no puede lograrse a través del mercado, el proce-
so de planificacion tiene que entrafar en sf una
compensacion entre diferentes grupos y clases
sociales.

De hecho, dicho proceso de compensacién y
negociacion equivaldrfa en el fondo a la reintro-
duccion del proceso del pluralisimo en la econo-
mia moderna, porque, en realidad, ya no vivimos
cn un sistema de mercado. La economfa capitalis-
ta contemporénea estd dominada por unos pocos
grupos de interés poderosos, concentrados en la
relaciéon privilegiada entre la gran empresa y el
Estado. Este mercado “administrado” fue reco-
nocido en una forma previa por Galbraith bajo el
titulo de “el sistema de planificacién”. Pero, en
realidad, el componente de gran empresa en este

sistema no pucde planificar, debido tanto a la
crisis de acumulacion y ventas como, precisa-
mente, a que cl gobierno y los sindicatos han sido
marginados en el proceso de toma de decisiones.
Por ende, la gran empresa, los sindicatos y el
gobicrno “negocian” pero sin un marco estraté-
gico de planificacion.

La planificaciin ¥ los sindicalos

Es evidente también que la nueva dimeusion de
la planificacion materializada en un nuevo mo-
delo de desarrollo entraiia un cambio funda-
mental para los sindicatos. Si éstos prefieren
mantenerse dentro del nrnco de la negociacion
colectiva tradicional en materia de salavios y con-
diciones de trabajo, no querrin o no podran
tomar parte en el nuevo proceso de planificaciéon
y en la asignacion global de recursos de la socie-
dad. Esto entraiia, por cierto, un nucvo desaffo y
una nueva responsabilidad para los sindicatos.
Muchos temen quedar incorporados al sistema si
participan en los nuevos procedimicntos de pla-
nificacion de esta fndole. Pero, por otra parte, los
sindicatos no pueden evitar la crisis y sus conse-
cuencias manteniéndose al margen del mievo
proceso de negociacion. Si lo hacen serin obser-
vadores y victimas y no agentes y beneficiarios.
Sin cllos, la nueva planificacion no serfa demo-
cratica ni tendrfa probabilidad de traspasar re-
cursos a favor de los trabajadores.

La planificacion y los consumidores

Un nuevo sistema de planificaciéon no sélo necesi-
ta negociacion por parte de los productores sino
también por parte de los consumidores. Hasta
ahora, el sistema de produccion y consumo en
masa ha relegado el movimicnto de los consumi-
dores y sus grupos de presion al papel de protes-
ta acerca de la calidad de los productos, y no de
sus precios, el mercado que sirven o su funcion
en la asignacion de recursos. En este sentido el
consumidor es la victima y no el vencedor del
sistema actual. El contraste no sera solo entre la
soberanfa del consumidor y la del productor,
sino también entre ¢l mito del mercado y la inca-
pacidad del consumidor para controlar los bie-
nes y servicios que el mercado supuestamente
suministra.

En un proceso de planificacién sistematica
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democritica, el Estado ya no puede pretender
que representa al consumidor. Para contrarres-
tar las fuerzas actuales es imperativo que se pro-
duzca una transformacién del papel del consu-
midor, lo cual significa para éste un papel reno-
vado y mids amplio en el proceso de negociacién
sobre el uso de los recursos en la sociedad: es
decir, dentro del proceso de planificacién demo-
crética.

La planificacién por acuerdo

Se han agregado nuevas dimensiones a la posibi-
lidad de una planificacion eficaz en el sector dela
gran empresa mediante el surgimiento de politi-
cas paralelas o convergentes en algunos de los
partidos claves de la izquierda europea y en los
sindicatos de Australia y los Estados Unidos.

Los acuerdos en materia de planificacion
han sido la politica oficial del partido laborista
desde 1973. Una politica similar se formul6 en el
project socialiste del partido socialista francés con-
siderado como la “viga macstra” de su politica
industrial, y en junio de 1982 el gobierno Irancés
introdujo los Contrats de Plan, que abarcaban tan-
to las empresas del sector publico como las del
scctor privado que recibfan una ayuda estatal
considerable. En Bélgica, el partido socialista fla-
menco ha venido estudiando con detenimiento la
adopcion de Accords de Planification. Los sindica-
tos australianos en colaboracion con las adminis-
traciones laboristas de los gobiernos estaduales,
han venido siguiendo la misma politica. En Gre-
cia, el rasok se ha sumado a esta tendencia con
una politica del mismo nombre, segin lo que
declar6 el Primer Ministro en septiembre de
1982.

En Italia, ya desde antes de 1970 se sigui6
una politica similar a la de los acuerdos de plani-
ficacion bajo la égida del gobierno de centro iz-
quierda con el nombre de contratos programa-
dos (Contrattazione Programmata). Ultimamente se
han reintroducido también los acuerdos de pla-
nificacién en los grandes proyectos de inversién
en el Sur. En 1971, se promulg6 en Bélgica la
legislacion sobre dichos contratos de programa
(Contrats de Programme) cuando los socialistas par-
ticipaban en el gobierno y bajo su influencia. En
Portugal el gobierno socialista propuso la legisla-
cién para una politica del tipo de los contratos de
programa.

En el plano internacional, algunos sindicatos
destacados, como la Federacion Internacional de
Trabajadores Metalirgicos, han recomendado
recientemente la introduccion de negociaciones
en los acuerdos de planificacion (Federacion In-
ternacional de Trabajadores Metalurgicos,
1982).

Cabe subrayar que las politicas previas de
planificacion contractual bilateral exclusiva en-
tre el gobierno y la empresa no siempre han
tenido éxito. En algunos casos han fracasado no-
toriamente, y no han logrado provocar un cam-
bio fundamental del equilibrio entre el poder
publico y el privado. Sin embargo, un elemento
clave de dichas politicas ha sido el cardcter volun-
tario de los acuerdos. Con posterioridad a 1970
los planificadores belgas estaban conscientes de
que los acuerdos que negociaban con empresas
como Sicmens y Phillips corrfan el riesgo de con-
vertirse en cjercicios de relaciones puiblicas con
las empresas respectivas, las que podrfan apare-
cer cooperando con el interés priblico pero cuya
influencia en realidad era casi nnla.

No obstante, también cabe alirmar que el
enfoque de la planificacion bilateral ha sido res-
tringido hasta ahora, 1o solo porque no estaba
abicrto a la participacion de los sindicatos, sino
también porque no se le otorgaba un papel cen-
tral en el proceso de planificacion. En general, se
segufa aplicando dentro de un marco sectorial o
microeconomico. Por ende, tendia a responder a
los problemas en el plano de tas diversas empre-
sas € industrias.

Potencial de planificacion

Si el criterio del acuerdo de planificacion es el de
realizar su potencial, ticne que propender cons-
cientemente a relacionar los objetivos y politicas
macroccondmicos con los cambios de comporta-
miento de la gran emmpresa mesoeconomica. La
politica macroeconémica convencional no se ha
equivocado en cuanto a su objetivo de modificar
el funcionamiento agregado, sino en los medios
que ha adoptado para ello. El prolongado ciclo
de planificacion de la gran empresa con proyec-
tos en mayor escala y de mayor complejidad tée-
nica dura ahora tanto o mds que la mayoria de
los gobiernos, y por cierto mis que los diversos
presupuestos. Asiinismo, las politicas nacionales
para la macroeconomia estan influidas notoria-
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mente tanto por el dmbito internacional como
por la gama global de empresas transnacionales.

En este sentido, ninguna politica de planifi-
cacion en pro del cambio puede ser eficaz sin una
politica macroeconémica reflacionaria. Los
acuerdos de planificacién en el plano de las em-
presas pueden ser el complemento pero no el
sustituto de la politica macroeconémica.

Se ha insistido ademads en que el surgimiento
de la gran empresa multinacional ha divorciado
ahora la macro-micro sintesis tanto la keynesiana
como la monetarista.

Por tanto, la planificacién por acuerdo en el
plano de la gran empresa tiene que relacionar las
variables macroeconémicas claves siguientes:

Precios, productividad y utilidades (tasa de

rendimiento)

Producto

Empleo

Comercio (incluido el comercio con las fi-

liales)

Inversion

Consumo

Dentro del marco de los acuerdos de planifi-
cacion, dicha politica tiene que estar también en
condiciones de tomar en cuenta tres aspectos
principales de distribucion que se han exami-
nado:

— Estructural (entre sectores y empresas)

— Social (entre grupos econémicos y clases so-
ciales)

— Espacial (entre regiones y zonas urbanas).

Contabilidad y rendicién de cuentas

Si este subtitulo parece ambicioso es preciso te-
ner presente que hay un pequeiio nimero de
empresas que dominan ahora la macroeconomfa
en cualquier pafs europeo. Soélo 140 empresas
representan un tercio del pn de la Comunidad
Europea. En la prictica, entre 100 y 150 empre-
sas tienden a representar, en una economfa euro-
pea tipica, la mitad o mas de la mitad de los
principales sectores de actividad. Lo que se hace
cn el plano estructural domina no sélo los agre-
gados macroeconémicos sino que domina tam-
bién la distribucion social y espacial de la activi-
dad. A su vez, segtin lo ha reconocido por déca-
das la teorfa oligopdlica corriente, las principales

empresas del sistema dominan el sector microc-
conomico formado por las empresas nacionales,
regionales y locales niis pequenas.

Desde el punto de vista técnico, es muy ven-
tajoso introducir la dimension mesoeconémica
en la contabilidad nacional e internacional. En
efecto, las principales empresas son ahora tan
multinacionales, que las cifras nacionales sobre
concentracion estin muy vinculadas con la con-
centracion internacional (por ¢jemplo, las 140
empresas que ahora representan un tercio del
producto bruto de la cex). Si las principales em-
presas tuvieran la obligacion de presentar me-
diante categorias contables fijas tanto su activi-
dad actual como su politica futura, esto podria
volver transparente un futuro que actualmente
se ve opaco. Por ende, la informacion sobre la
actividad proyectada de unas pocas decenas de
empresas podria darle al gobicrno la base para
transformar el desempeiio macrocconomico a
través del sector mesocconomico.

Tal base de datos de muy pocas empresas
podria relacionarse ficilmente con las téenicas de
insumo-producto. Los datos podrian cotejarse
sobre la base de uno o mis de los tres criterios
siguientes: i) coeficientes de concentracion de las
empresas, it) las empresas que representan la mi-
tad superior del sector, o iii) las empresas con
mds de una cifra de negocios anual dado. Tam-
bién sc podria solicitar a las empresas que pre-
sentaran informacién adicional dentro del con-
texto de un acuerdo de planificacion concreto.
Esto no es otra cosa que la serie de datos exigidos
en Bélgica en virtud del procedimiento para ela-
borar contratos de programa, pero mis sistema-
tico y mds vinculado con las estructuras macro y
microcconomicis.

Podrian rastrearse los vineulos entre los sec-
tores esoecondmico y microcconomico me-
diante la informacion obtenida de las principales
empresas en el sector de los acuerdos de planifi-
cacion. Esta es la importancia de la informacion
sobre “compradores y proveedores” que debe
exigirsele a las principales empresas. En princi-
pio, no es dificil obtener informacion sobre la
distribucion social (por salario, aptitud, sexo). La
distribucion espacial, de la inversion y el empleo
de las filiales y plantas de la empresa mesoecond-
mica puede contribuir a establecer un “mapa”
socio-espacial de las empresas dominantes del
sistema.
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Poder priblico y poder privado

Elprogresotécnico y las nuevas teenologfas como
los procesadores de palabras y datos y la robotiza-
cion entranan un desempleo neto considerable si
se proyecta al futuro un modelo privado de creci-
micnto capitalista. Ademds, dicho crecimiento
solo tendra una distribucion parcial y desigual:
solo beneficiard a ciertos grupos y clases sociales y
a regiones o zonas limitadas.

Como ya se ha senalado, para que un nuevo
modelo de desarrollo desplace al monetarismo
en el programa europeo tendra que producirse
un desplazamiento radical del consumo privado
hacia el consumo social. Habré que redistribuir la
productividad de las nuevas tecnologfas en los
tres sentidos fundamentales ya descritos, es decir
1) estructuralmente —entre empresas y sectores;
ii) socialmente —entre diferentes grupos y cla-
ses, y i) espacialmente entre diferentes zonas y
regiones.

La politica macroecondmica fiscal tendra
que desempenar un papel clave permanente en
este proceso. Pero las principales beneficiarias de
las nuevas tecnologfas seran las principales em-
presas del sector mesoecondmico (ya sea en for-
ma directa, dado que su sola escala puede justifi-
car los gastos de inversion, o en forma indirecta,
al obtenerse ventajas provenientes de la mayor
productividad de las empresas proveedoras).
Habra que considerar nuevas formas de tributa-
cién en relacion con la gran empresa para evitar
la subdeclaracion de utilidades mediante la fija-
cion de precios de transferencia. Dicha responsa-
bilidad tributaria solo puede ser eficaz si se nego-
cia directamente con las empresas individuales
mediante un tipo de procedimiento similar a los
acuerdos de planificaciéon. Dicha politica signifi-
ca restricciones para el sector de la gran empresa
y la aplicacién de sanciones por los gobiernos si
hay falta de cooperacién o una omisién flagrante
del interés publico.

Si con estos medios el Estado pudiera ir méds
alld de la planificacion indicativa, deberfa reser-
varse el derecho de que ninguna empresa mesoe-
condmica recibiera i) contratos puiblicos, ii) ayu-
da publica, o iii) exenciones de los controles ge-
nerales de precios, a menos que negociara un
acuerdo de planificacion. Por cierto que estos
tres factores del gasto priblico, el subsidio prblico
y los controles publicos son combinaciones po-

tencialmente poderosas de incentivos y restric-
ciones para cl sector privado.

La contrapartida de las restricciones prece-
dentes es la planificacion mediante la ampliacion
del sector publico. Por cierto que esto varfa, en la
izquierda europea, entre los grandes compromi-
sos de ampliacion del partido socialista en Fran-
cia hasta el compromiso de democratizar el sec-
tor publico ya existente, en ¢l caso del partido
comunista de Italia. En general, la extension del
sector de las empresas publicas puede conside-
rarse como una medida directa que “empuja” la
inversion, el empleo, el emplazamiento, etc., con-
tra el efecto de “traccion” indirecto de las politi-
cas de acuerdos de planificacion sobre el sector
privado de la gran empresa.

La experiencia francesa reciente, bajo el go-
bierno socialista, de pasar a propicdad estatal las
principales empresas no debe considerarse co-
mo una refutacion de este potencial. No obstan-
te, las medidas deflacionarias introducidas por el
gobierno en respucsta a la presion especulativa
internacional contra el franco, exceptuaron los
programas claves de inversion y modernizacion;
y mis de la mitad de este aumento de lainversion
correspondio a los grupos de empresas publicas
existentes y nuevas durante un periodo de cinco
anos.

Asf, en el corazon de las economias de Euro-
pa occidental hay nuevas dimensiones para con-
ciliar la planificacion estratégica eficaz con un
grado elevado de evolucion de la toma de decisio-
nes tdcticas en la empresa. Este proceso debe
involucrar la negociacion conjunta, mediante
acuerdos de planificacion entre representantes
del gobierno, los sindicatos y las gerencias (ge-
rencia convencional o elegida por los trabajado-
res). Esta formula tripartita hace factible la conci-
liacion del interés piblico de la sociedad en su
conjunto con el interés economico de las empre-
sas viables del sector.

Negociacién conjunta

La negociacion conjunta ofrece La posibilidad de
incorporar tres grandes dimensiones para la pla-
nificacion democritica:

i) un cambio fundamental en el equilibrio de




68

poder de la gran empresa desde el capital

hacia la fuerza de trabajo y el gobierno;

i) un marco para la conciliacién de los intereses
potencialinente contrapuestos entre los pro-
ductores de la gran empresa y los producto-
res y los consumidores en general; y

iti) un marco enque dicha negociacion estratégi-
ca evite tanto la planificacion excesivamente
centralizada de las economfas dirigidas y los
modelos ineficaces de la planificacion mera-
mente indicativa.

Ademas, posibilita un mayor grado de auto-
gestion y control por parte de los trabajadores en
la vasta mayorfa de empresas pequenas y media-
nas del sistema. En esencia, la descentralizacion y
el control por los trabajadores en Yugoslavia ha
tenido por resultado una tendenciaa la planifica-
cion nacional estratégica insuficiente, con dese-
quilibrio regional persistente, inflacion de pre-
cios y problemas de balanza de pagos. Pero la
negociacion conjunta de los fines y medios de la
planificacion en el sector de la gran empresa, y a
través de instituciones democriticas, podrfa
dejar a un 99% de las empresas en libertad para
emprender, dentro de directrices generales, su
propia asignacion de recursos sin intervencion
central directa en casos concretos.

Yara que dicha planificacion democratica
consiga maovilizar los recursos econémicos en el
interés publico necesitard un marco para el pro-
ceso de planificacion como negociacion social. Si
queremos evitar la planificacién autoritaria o tec-
nocratica impuesta desde arriba, tenemos que
transformar también el marco previo de la plani-
ficacion quinquenal que habfa predominado en
Europa occidental tanto como oriental. Por una
parte, dicho marco es demasiado extenso para
permitir una modificacion eficaz de los fines y
medios de la planificacion. Asi, los parlamentos
solo tienen dos oportunidades en una década
para hacer observaciones a los planes después
que ya se han formulado en detalle en el seno de
los ministerios de hacienda, industria y planifica-
cion. Sin embargo, estos planes quinquenales no
adoptan un horizonte de tiempo suficientemente
largo como para proyectar cambios en la estruc-
tura global de la economfa y la sociedad. En con-
secuencia, su marco tiende a reforzar la seudo-
planificacién como exhortacion a que el sistema
imperante funcione a mayores niveles de pro-
duccion.

Planes alternativos

El reconocimiento del nuevo dominio que cjerce
el poder de la gran empresa sobie La cconomfa
contemporinea proporciona las bases para un
marco de planilicacion democritica. Tales em-
presas emplean, con pocas exeepeiones, un hori-
zonte quinquenal de planificacion interna. Fstas
cmpresas ticnden a cmplear perspectivas teeno-
logicas y de innovacion de hasta 10 aiios y mis,
mientras que en realidad adaptan sus planes de
inversion sobre una base anual o menos que
anual. De esta forma, su planificacion empresa-
rial, basada en criterios privados, equivale a un
plan quinquenal en marcha que se adapta anual-
mente, con una perspectiva de prondstico y tec-
nologfa a mds largo plazo.

Debe ddrsele cada vez mis a los sindicatos
medios y fondos para propouer y desarrollar
otros planes empresariales, con opciones y crite-
rios diferentes de los del sector privado. La facti-
bilidad de dichos planes altcrnativos ha sido de-
mostrada en varias empresas, y especialmente en
las propuestas de Lucas Acrospace Combine
Comnittee respecto a una gama de productos de
la “industria vital” de la salud, la seguridad y el
transporte, [rente a la “industria letal” de la de-
fensa.

En virtud de este proceso de planificacion
democritica debe transformarse la planificacion
empresarial privada de la gran empresa. La gran
empresa suele revisar los resultados del ano ante-
rior en los primeros meses de un aiio determina-
do, y efectia un examen previo cada ano (con
frecuencia en los tltimos meses) de las perspecti-
vas del aino venidero. Esta adaptabilidad bianual
podria socializarse mediante el principio triparti-
to de la participacion tanto de las autoridades
publicas como de los sindicatos en las negociacio-
nes del cambio en la planificacion empresarial
del sector mesocconomico, con un calendario si-
milar para cada aio. Fsto es perfectamente facti-
ble en una situacion en que so6lo una decena de
empresas de las principales cconomfas de Furo-
pa occidental representan alrededor de la mitad
de la inversion, el producto y el comercio nacio-
nales.

Asimismo, no hay motivo para que los parla-

mentos no participen en un debate nacional bia-
nual sobre los resultados de las negociaciones




tripartitas en los sectores mesoeconémicos puibli-
co y privado. Dicho proceso continuo de la plani-
ficacion negociada dejarfa a los parlamentarios

en una posicion informada para poder presionar
en pro de cambios adicionales en cuanto a los
objetivos y métodos de la propia planificacion.
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INTRODUGCION

1. La expansién del Sector de Empresas Puablicas (SEP), sobre todo en las
dos ultimas décadas, ha sido un fenémeno generalizado en las economias
mixtas, no sé6lo en los palses del mundo en desarrollo sino también en los
paises desarrollados.

2. Una de las caracteristicas bdsicas del SEP en el dmbito de los paises
latinoamericanos es su marcada heterogeneidad, tanto desde el punto de vista
de las formas de organizacién juridica, de la estructura patrimonial de las
empresas, de la naturaleza de los bienes y servicios que presta, como por los
distintos mercados y necesidades sociales hacia los cuales se orienta y, atn,
desde la propia historia de la creacién o incorporacién de cada empresa al
sector publico. En realidad, existen varias historias paralelas en 1la
conformacién del SEP, que obedecen a diferentes racionalidades. Por este
motivo, carece de sentido diagnosticar 1los problemas del sector sin
referencia a su heterogeneidad, o establecer politicas uniformes sobre una
realidad tan compleja y diversa.

3, El SEP ha desempefiado un papel deliberado y decisivo en la consolidacién
de los estados nacionales independientes de la regién y en su proceso de
desarrollo econémico y social. Sin embargo, algunos andlisis nacionales
coinciden en sefialar un crecimiento no necesariamente planeado del SEP
durante los ultimos afios; éste ha sido mds el resultado de soluciones ad-hoc
a problemas de politica econdémica (por ejemplo, la incorporacién de empresas
privadas en situacién de falencia), que la consecuencia de una orientacién de
largo plazo hacia una creciente estatizacién de la economia.

4. Guando este resultado se aprecia en su conjunto el SEP constituye un
conglomerado técnico, econémico y financiero complejo y diversificado, que
impone demandas muy elevadas para su gestiénm y control efectivos, entre
ellas:

- dificultades conocidas para gerenciar conglomerados de gran
dimensién (publicos o privados);

- demanda excesiva sobre aparatos publicos desarticulados; y

- diferencia entre propiedad estatal y capacidad de direccién piblica
efectiva.

3. Asimismo, estos conglomerados operan en el contexto de economias que
exhiben visibles signos de ineficiencia global, tanto en el sector publico
como en el privado, en un circulo de interaccién perverso. Por consiguiente,
apuntar sélo a la falta de eficiencia en el SEP no parece la aproximacién méds
adecuada; resulta mds aproplado poner el acento en 1la necesidad de
incrementar la eficiencia global (piblica y privada) de la economia, para
mejorar su competitividad externa y racionalizar su funcionamiento interno.




6. La discrepancia entre opiniones y realidades y las dificultades para
comprender qué ocurre con la intervencién estatal en América Latina, se deben
en parte a la carencia de una teoria que explique el funcionamiento real de
una economia mixta y que pueda fundamentar el disefio de politicas y otras
medidas de accién concreta. La diversidad de facetas que ofrece el tema da
paso a numerosos Intentos de interpretaclén, generalmente contradictorios
entre si, y requiere métodos empiricos de andlisis. En buena medida, la
comprensién de la intervencién estatal debe buscarse, todavia, en la préctica
soclal y econémica, antes de que puedan perfeccionarse 1las teorias
correspondientes.

Thr En este contexto destacan tres temas principales, con claras
vinculaciones entre si. En la seccién A se realizard un andlisis de los
modos de interaccién entre los sectores publico y privado en el contexto de
las economias mixtas de la regién. A partir de esa presentacién se revisardn
algunos elementos bdsicos de la agenda para la reforma del SEP (seccién B) y
se examinardn las caracteristicas centrales de los programas de privatizacién
(seccién Q). En las conslideraciones finales, se presentan una serie de
interrogantes como base para el debate.
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A. INTERACCION ENTRE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

8. En su esencia, una economia mixta puede ser caracterizada por 1la
coexistencia de dos principios organizativos bdsicos:

uno, el de la economia privada basado en relaciones de 1intercambio y
con la tasa de ganancia como orientador principal en la asignacién de
recursos; y

otro, el de 1la economia publica donde prevalece como principio
organizativo 1la asignacién de recursos mediante disposiciones
administrativas o procedimientos de naturaleza politica.

Se trata, en sintesis, de dos 1légicas distintas de asignacién: por el
mercado, una, y fuera del mercado, la otra.

9 Estas dos légicas interaccionan tanto a nivel micro como macroeconémico.
El primer tipo de interaccién corresponde a las empresas de propiedad mixta,
en las cuales mediante una gama relativamente amplia de modalidades
diferentes se articulan, a nivel microeconémico, capitales privados y
publicos. A nivel macro, por su parte, ambas légicas interactian por medio
de un conjunto, en parte demandado y en parte impuesto, de numerosas medidas
de politica econdémica. A su vez, estas medidas pueden dividirse en politicas
contra el mercado (las regulaciones de todo tipo) y a favor del mercado
(diversas medidas de fomento a la actividad privada).

10. En el caso latinoamericano, la intervencién estatal -y en particular la
produccién piblica- se apoyé en dos tipos de consideraciones vinculadas ambas
con la asignacién de recursos, pero desde perspectivas diferentes. La
primera, de cardcter mds académico y de enfoque micro y estdtico, estuvo
centrada en la correcclién de las denominadas fallas del mercado; la segunda,
mis pragmidtica y con un enfoque macro y dindmico, giré en torno al papel del
Estado en el proceso de acumulacién de capital.

11. La aproximacién teérica tradicional al andlisis econémico de 1la
produccién publica, se encuadra en las proposiciones de 1la Economia del
Blenestar. Como es sabido, dada una determinada distribuclén de los factores
de produccién, las fuerzas competitivas en una economia de mercado generarén
una asignacién de recursos eficiente en el sentido de Pareto. Hay miltiples
razones por las cuales el sistema de precios de mercado no da las seflales
adecuadas para la asignacién eficlente de recursos. En el contexto de esta
discusién, cabe destacar dos: 1) cuando existen rendimientos crecientes a
escala en la produccién, por ejemplo, en la distribucién de electricidad; vy,
11) en la presencla de externalidades, como es el caso de la congestién en el
trdnsito urbano. La respuesta generalizada en las economias de América
Latina a esta situacién ha sido la produccién publica.
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12. Por consigulente, uno de los fundamentos teéricos para la produccién
piblica se basa en consideraciones de eficlencia asignativa; es decir, apunta
a lograr una asignacién eficiente de recursos en el conjunto de la economia.
En contraste con lo anterior, el argumento en favor de la iniciativa privada
descansa en el papel de los incentivos y restricciones que impone la
competencia para alcanzar la eficiencia productiva (6 técnica) de la empresa
(maximizacién de ganancias, o minimizacién de costos para un dado nivel de
produccién).

13. El1 enfoque normativo de la economfia de la empresa publica supone,
implicitamente, 1la existencia de eficiencia productiva. La relevancia
empirica de este supuesto es importante por cuanto la eficiencia productiva
es una condicién necesaria para la eficlencla asignativa (Rees, 1984) que,
como se sefialé, fundamenta la produccién puablica. La heterogeneidad del
sector de empresas publicas en los paises de la regién no permite una
respuesta taxativa, nl mucho menos tnica, en el sentido de si dicho supuesto
es vdlido o no. El peligro para la eficlencia productiva de una posible
discrepancia entre las modalidades efectivas de gestién y su visién normativa
fue tempranamente planteado (Little, 1952). El argumento central sefialaba
las complicaclones de un contexto que impedia definir con claridad los
objetivos de la empresa y, concomitantemente, las dificultades para evaluar
su gestién por resultados.

1l4. La empresa publica debe responder a una triple légica: i) la de entidad
empresarial; i11) la de instrumento de politica gubernamental; y, iil) la de
unidad de produccién sujeta a evaluacién pablica (Martin, 1986). La
frecuente falta de congruencla entre las dos primeras légicas (maximizacién
de gananclas vis.a.vis eficacia en el logro de objetivos gubernamentales),
contribuye a crear una imagen de iIneficiencla de la empresa publica que se
fundamenta en su déficit financiero o, alternativamente, en su necesidad de
recursos fiscales compensatorios. Paralelamente, la presién para reducir sus
gastos resulta en un deterioro de los niveles de servicio y perjudica, asfi,
su valoracién en el 4mbito de la tercera légica (entidad de produccién sujeta
a evaluacién publica).

15. En teoria, la empresa privada se guia por una légica mids simple cual es
la maximizacién de la tasa de ganancia y tiene un indicador claro de su
desempeiio dado por el valor de sus acclones en el mercado. Adicionalmente,
la competencia en los mercados de productos castiga con la quiebra a las
empresas 1ineficientes, mientras que 1la competencia en los mercados de
capitales posibilita el desplazamiento de sus directivos antes de que la
empresa alcance un punto critico en su gestién.

16. La realidad de las economias de la regién contrasta, sin embargo, con
este modelo de disciplina impuesto por el mercado. La falta de competencia en
los mercados de productos, el minimo nimero de empresas que cotizan en bolsa,
su poco ablerta estructura de capital y el escaso desarrollo de los mercados
de capltales, o su misma perversién especulativa, reducen -muy
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sensiblemente- 1la presién sobre las empresas privadas para alcanzar
eficlencia productiva y asignativa.

17. Esta oposicién entre incentivos supuestos y reales, tanto en la gestién
de las empresas publicas comdo privadas, es un claro indicador de las
deficiencias en el funcionamiento global de la economfa y cuya explicacién
debe buscarse en la segunda perspectiva antes sefialada: el papel del Estado
en el proceso de acumulacién de capital.

18. La magnitud y el ritmo de la intervencién estatal en el caso de las
economias latinoamericanas a partir de la segunda posguerra -y en algunos
paises desde algunos afios antes-, se apoyé en un consenso bastante
generalizado acerca del papel a cumplir por el Estado en la dinamizacién del
proceso de desarrollo econémico. Este modelo se basé, por un lado en la
capacidad del Estado para financiar su propilo gasto y reasignar los flujos de
ahorro de la economia y, por otro, en un amplio y consistente sistema de
regulaclones.

19. Esta combinacién coherente de produccién mixta y regulaciones configuré
un cuadro de crecimiento en que destacaron, por su dinamismo, dos agentes
econémicos: el monopolio estatal -natural y protegldo- y los monopolios y
oligopolios privados proteglidos. En ambos casos, la falta de competencila
restringlé -severamente- los 1incentivos para lograr eficiencia en 1la
produccién y en la asignacién de recursos; asimismo, condujo -a los dos
agentes-hacla una pugna permanente por las aproplacién de cuasi-rentas
originadas en mercados reservados y no desafiables.

20. En este contexto, las légicas de la produccién publica y privada han
interactuado bajo una modalidad crecientemente conflictiva, sobre todo a
partir de la crisis del modelo desde comienzos de la década pasada.

- en relacién con los empresarios se percibe una doble actitud frente
al intervencionismo estatal: por un lado, su propensién a adherir a
un discurso 1deolégico que achaca a la ingerencia estatal la
mayoria de sus males y, por otro, su presién sobre los recursos
publicos para compensar falta de competitividad, incrementar
gananclas, o resarcir pérdidas de decislones equivocadas.

- por el lado de los funcionarios piblicos también se perciben dos
tipos de actitudes: wuna, Iintentar trasladar mecdnicamente las
modalidades de gestién privada a la esfera publica, ignorando las
diferencias en objetivos y procedimientos que derivan de la légica
particular de asignacién de los recursos en cada sector; y, otra,
insistir en el aumento de las regulaclones por considerar al sector
privado como estructural y permanentemente débil para ejercer la
funcién empresarial, o inevitablemente perverso en su modallidad de
funcionamiento.

21. Es indiscutible que diversas experlenclas pueden avalar cualquiera de
estas posiciones: es posible tanto argumentar por "el fracaso de 1la
estatizacién" como, también, es vdlido hablar de "la estatizacién del
fracaso". El punto es, sin embargo, que de no superarse esta situacién de




conflicto y desconfianza mutua, las tareas del desarrollo y de la convivencia

democrdtica tienen menores posibilidades de éxito. En suma, deben
construirse los puentes que permitan superar las discontinuidades que una y
otra posicién se empefian en establecer (ILPES, 1985). En este sentido,

conviene recordar que las relaciones entre los participantes de ambos
sectores se han vuelto cada vez menos andénimas en la economia moderna y, en
consecuencia, ha aumentado la importancia de la negociacién.

22. Es probable que sea hora de un NUEVO TRATADO DE LIMITES entre lo publico
y lo privado, pero es 1indudable que se requieren wurgentes ACUERDOS DE
INTEGRACION FRONTERIZA (prioritariamente, entre ellos, uno sobre innovacién
tecnolégica y, otro, sobre flujos de financiamiento reciproco). La razén es
simple: el cardcter mixto de wuna economia no estd sélo dado por 1la
coexistencia obvia de diversas formas de propiedad sino, principalmente, por
sus interacciones y articulaciones y por las modalidades de funcionamiento de
la economia en su conjunto. En un marco democrdtico tanto el eventual nuevo
tratado, asi como los acuerdos mencionados deberian recibir una discusién
amplia y caracterizarse por su transparencia.

23. Los desafios 1néditos impuestos por la crisis exigen hoy soluciones
distintas y, en particular, alcanzar una mayor eficiencia global y
flexibilizar 1la estructura productiva para maximizar su capacidad de
adaptacién permanente ante los cambios desfavorables y ante las oportunidades
que también ofrece un marco externo voldtil y turbulento. Asi, la tarea del
desarrollo necesita encarar la asociacién entre empresariado y gobierno,
como un sutil desafio a su labor de concertacién social. Sélo una auténtica
fuerza empresarial (privada y pablica) puede 1liderar los cambilos que
modernicen el aparato productivo; sélo la conduccién gubernamental, con una
visién de 1largo plazo, puede discrimimar los riesgos de la dependencia
tecnolégica y reducirlos, mediante una politica de desarrollo legitimada por
el conjunto de la sociedad (ILPES, 1987).

24. En este sentido, los paises de la regién enfrentan el desafio de una
ofensiva, esgrimida con notoria insistencia por los organismos financieros
internacionales y otros observadores externos, que pone el acento en la

necesidad de privatizacién (Aylen, 1987). Esta propuesta de cambio
direccional ha penetrado al 4mbito de la discusién interna en varlos paises
de la regién, encontrando eco en algunos actores nacionales. Otros han

cuestionado ya sea los fundamentos, la magnitud o la velocidad del cambio
direccional propuesto.

25, Aunque la aplicacién dogmdtica e Indiscriminada de esa posicién tiene
que ser confrontada, hay dos buenas razones por las cuales el problema
deberia ser cuidadosamente analizado en el contexto de cada situacién
nacional:

una, de cardcter politico: la consideracién de que todo debe provenir, o
debe ser solucionado, por la iniciativa estatal es contradictoria con el
concepto mismo de economia mixta; pgenera comportamientos sociales
pasivos y dependientes, poco comprometidos con 1la realidad y con
indeseables reducciones en la creatividad, iniciativa y responsabilidad
de los distintos actores nacionales;
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otra, de caricter técnico: el conjunto de funciones desempefiadas por el
sector gubernamental constituye un conglomerado productivo, econémico y
financiero muy complejo y diversificado y que presenta, ademds,
articulaciones perversas con el sector privado. Por ello, impone
demandas al gobierno muy por encima de su disponibilidad real de
recursos creativos, negociadores, organizacionales y financieros.

26. Hay también una razén mds pragmidtica: en los paises del 4rea, sus
gobiernos han adoptado, o estdn considerando adoptar, acciones para redefinir
la relacién pablico-privado, dentro de un marco de aguda controversia e
Incertidumbre acerca de sus posibles resultados. Indudablemente es necesario
un serio esfuerzo de imaginacién e iniciativa para encontrar soluciones
aceptables y wviables. En la seccién C, se examinan los argumentos y la
experiencia reciente de programas de privatizacién.

27. Cabe destacar, también, que ain si se alcanzan éxitos importantes en el
proceso de privatizacién, transferencia de administracién o
descentralizacién, parece realista pensar que subsistird un sector publico
amplio, lo cual obliga, al mismo tiempo, a continuar y acrecentar el esfuerzo
de modernizacién y mejora del desempefio econémico y social del sector
publico, tema de la préxima seccién.

B. LA REFORMA DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS

28. En la experiencia latinoamericana, con variantes nacionales, el SEP se
encuadré predominantemente en el denominado régimen de supervisién
ministerial. Esta estructura tenia como finalidad: uno, alcanzar los

objetivos fijados en el acto de constitucién de cada empresa; dos, armonizar
su gestién con la politica y con la programacién establecida por el gobierno
para el respectivo sector de actuacién; y, tres, otorgar la autonomia
administrativa, operacional y financiera necesaria para una gestién
eficiente.

29. Adicilonalmente, la integracién de los ministerios sectoriales en un
Sistema Nacional de Planificacién buscaba compatibilizar las actividades de
cada ministerio, incluyendo sus entidades vinculadas, con los objetivos mis
generales de la politica de desarrollo.

30. Este diseilo formal, sin embargo, dejaba de lado una cuestién fundamental
en el andlisis de los problemas de organizacién y gestién del Sector Publico,
cual es la ubicacién de las Empresas Publicas en el espacio politico que
delimita los intereses vinculados con una determinada politica gubernamental.

31. Esta omisién estuvo basada en una concepcién del Estado y de la Sociedad
viciada de formalismo, e inconsistente con la complejidad de la realidad.
Asi, presuponia una visién monolitica del aparato estatal desvirtuando tanto
sus relaclones reales con la Sociedad Civil, como las caracteristicas del




proceso de formacién de las politicas publicas al interior de la burocracia
estatal.

32, El aparato estatal no es el resultado de un proceso racional de
diferenciacién estructural y especializacién funcional, ni puede ajustarse en
su desarrollo, mecdnicamente, a un disefio planificado y coherente. En la

medida en que sus varlos centros de decisién dividen su lealtad en torno de
propuestas, Intereses y proyectos diversos, se compromete la homogeneidad de
las politicas, la coherencia global y la coordinacién de las decisiones, asi
como la capacidad para planificar y decidir sobre cuestiones de largo plazo.
Es decir, 1la naturaleza del aparato productivo pablico, y su propia
organizacién administrativa, resultan afectadas por las vicisitudes de una
lucha permanente al interior de la burocracia que expresa, a su vez, otros
enfrentamientos sociales.

33. El escaso éxito de aquellas formas de supervisién y control encuentra
sus causas en un variado nimero de factores. Casi todos ellos se relacionan,
de alguna manera, con el mayor poder técnico y politico de las empresas en

comparacién con los é6rganos encargados de su supervisién y control. Asfi,
ante la Iincapacidad de evaluar el mérito de la actuacién de la empresa, las
tareas dan énfasis, a menudo exclusivo, a los aspectos formales. Por 1lo

tanto, el foco del control se disloca hacia el plano juridico-formal que
caracteriza el control presupuestario de 1la administracién pablica vy
permanece centrado en una esfera puramente burocrdtica.

34, Generalmente, diferentes aspectos de la supervisién y control que
afectan un 4rea particular de 1la empresa (personal, precios, recursos
financieros, etc.) son ejercidos por distintos entes, derivando en el
denominado problema de propietarios miltiples. Cuando esta supervisién y
control -funcién asignada a miltiples 6rganos del gobierno central- carecen
de la coordinacién necesaria para tomar en cuenta sus Interacciones y dar
congruencia a su desarrollo temporal, pueden derivar en situaciones
inmanejables desde el punto de vista de la 1lé6gica unitaria de la Empresa
Pablica.

35. Las dificultades para el funclonamiento de este modelo de relacién entre
el SEP y el Gobierno Central, se vieron agravadas en afios recientes por dos
hechos:

uno, el aludido proceso de crecimiento vertiginoso del SEP en casi
todos los paises de la reglén; vy,

dos, la situacién de crisis econdémica en que se sumergen los paises
latinoamericanos a partir de 1981/1982 y que encuentra su manifestacién
mds evidente en el problema de la deuda externa.

36. La crisis econémica afecté, de manera significativa, las relaciones
entre el SEP y el Gobierno Central. Con menor o mayor grado de alteracién en
la organizacién formal de esa relacion, se impusieron sobre las Empresas
Piblicas fuertes controles financieros, centralizados en las autoridades
responsables de la politica macroeconémica del gobierno. La implantacién de
estos controles, cuya racionalidad se fundamenta en el logro del ajuste
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externo y de la estabilizacién interna, ya sea mediante procesos simultédneos
o escalonados en el tiempo, tuvo serias consecuencias sobre el nivel de
desempefio de 1las Empresas Piablicas comprometiendo, en algunos casos,
inclusive gastos de operacién y mantenimiento de su capacidad instalada (*).

37. Operativamente la tendencia bédsica apunté a 1la programacién y al
seguimiento del flujo financiero anual de las empresas. Especificamente, en
lo referente a los gastos se fijaron limites para inversién, otros gastos de
capital, servicio de la deuda (amortizacién y carga financiera) y, también,
para los gastos de personal. Por el lado de los ingresos, se buscé controlar
el uso de los recursos propios de las empresas, los provenientes de
transferencias fiscales y las operaciones de crédito, interno y externo.

38 Algunos de los problemas con este tipo de control de las empresas
publicas merecen identificarse:

uno, el cardcter financiero del control predomina sobre el concepto
econémico; asi, por ejemplo, habitualmente no se examinan criterios de
rentabilidad social o macroeconémica de las inversiones;

dos, el enfoque del sistema de control es bdsicamente anual hecho que se
opone, por un lado, a la realidad fisica de los proyectos de inversién
y, por otro, a una programacién ordenada de sus operaciones;

tres, los procedimientos de control del gasto tienden a aplicarse
uniformemente ya sea a través de recortes presupuestarios
indiscriminados, o mediante un racionamiento trimestral o mensual de los
desembolsos financieros;

cuatro, si el proceso presupuestario no estd integrado (presupuesto del
SEP, fiscal, cambiario y monetario) y sélo algunos de ellos estdn
sometidos a la aprobacién legislativa, el logro de los objetivos
macroeconémicos resulta en altos costos para los presupuestos menos
flexibles; vy,

cinco, el sistema de control centralizado en 1los organismos
responsables de 1la politica macroeconémica configura, desde 1la
perspectiva de la organizacién institucional, un cuadro de conflicto de
intereses con los ministerios sectoriales de 1los cuales dependen,
funcionalmente, las empresas piblicas.

1/ En este sentido, cabria recordar que, si bien no puede ignorarse la
necesidad de elevar el nivel de desempefio de los gobiernos y de
adoptar una prédctica austera en la gestién publica, el eventual
gigantismo de los déficits publicos se debe, en buena medida, a un
impacto retransmitido hacia adentro desde el frente de la deuda
externa que no se resuelve, por lo tanto, sélo con restricciones
heroicas del gasto fiscal (Costa Filho, 1987).
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39. En la medida en que este tipo de controles se impone de manera abrupta y
sin una estrategia global -pero también particularizada- para 1la
reestructuracién del SEP, se termina cerrando el circulo vicioso que afecta
el desempefio de la empresa piblica (Ayub y Hegstad, 1987).

40. La experiencia de 1los aflos recientes ha evidenciado también una
reduccién en el grado de autonomia de los goblernos para disefiar y ejecutar
politicas piablicas afectdndose, asi, 1la capacidad de accién colectiva
organizada de las sociedades nacionales (CEPAL, 1988). Es fundamental que la
vulnerabilidad producida por la crisis no distraiga la atencién de los paises
respecto del futuro; ello requiere una significativa renovacién conceptual y
técnica de la planificacién (ILPES, 1987).

41. En lo relativo al SEP es necesario tanto cambiar el foco de atencién,
como también resolver un importante problema. En el pasado reciente, los
esfuerzos han estado centrados en cémo controlar, restringir y utilizar a las
empresas publicas. Hoy, el foco prioritario deberia ser otro: cémo recuperar
el desdibujado espiritu empresario. En el Gobierno Central ello implica
desarrollar una mayor capacidad estratégica para administrar un complejo de
produccién industrial y de prestacién de servicios de considerable magnitud.
En las empresas, ello requiere enfatizar la eficiencia y mantener presién
sobre los costos.

42. Pero también se requiere resolver un problema: el sistema de
relacionamiento entre las empresas y el Gobierno Central. Las fallas de
eficiencia en algunas empresas publicas no se deben, con exclusividad, a
factores internos; buena parte de ellas estd relacionada con la estructura
institucional y legal, as{ como con las prdcticas informales del sistema que
enmarca y condiciona el accionar de las empresas.

43. La ya destacada heterogeneidad del SEP desalienta cualquier intento por
plantear una estrategia general para inducir los cambios necesarios; mds,
todavia, cuando se considera la variedad de situaciones que, también en este
aspecto, presentan las economias de la regién. Sin embargo, se han
identificado tres componentes que posiblemente las integren (Boneo, 1986) y
que se consideran de interés.

44, En primer 1lugar, el proceso de reforma deberia estar basado en 1la
negociacién y concertacién, en vez de apoyarse en principios jerdrquicos
formales y distribuciones nominales de autoridad. Una condicién necesaria
para ello es una mayor transparencia en el funcionamiento del sistema que,
entre otras cosas, requlere asignar prioridad a los sistemas de informacién,
sustituyendo cantidad e irrelevancia, por <calidad y utilidad. Un
procedimiento util para iniciar aquella préctica social e institucional, es
una versién simplificada del Acuerdo-programa. A partir de wunos pocos
acuerdos bdsicos, el procedimiento podria ir evolucionando hacia wuna
concertacién de cardcter mds global, plurianual y pablica. Bajo esta
modalidad, los responsables de cada empresa incrementarian su capacidad de
previsién y flexibilidad en lo relativo a las politicas de produccién,
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empleo, precios e inversién. El Gobierno Central, por su parte, aseguraria
una mayor eficacia en el logro de sus objetivos y, también, evaluaria el
desempeilo de 1los directivos de la empresa con base en indicadores de
resultados, como contrapartida de la mayor autonomia empresaria.

45. En segundo lugar, los procedimientos de negociacién deben ser reforzados
por un sistema claro y explicito de incentivos y sanciones, vinculado con el
cumplimiento de las metas acordadas. ©Por este motivo, el Acuerdo-programa
entre la empresa y el Gobierno Central deberia estar acompafiado por un plan
estratégico para 1la empresa, incluyendo su reestructuracién si fuese
necesaria; el plan deberfa permitir desagregar la metas globales y asignar
responsabilidades internas posibilitando, asf, sanciones graduadas en el
nivel responsable en caso de incumplimiento no justificado de las metas
acordadas. Asimismo, deberia introducirse un sistema de incentivos vinculado
con los incrementos en la productividad y otros indicadores del desempefio de
la empresa.

46. En tercer lugar, corresponde mencionar el hecho de que en la mayoria de
los paises de 1la regién, se ha establecido algin tipo de agencia
gubernamental para supervisar el conjunto o grupos de empresas publicas. En
el contexto de las proposiciones anteriores, estas agencias deberian
convertirse en el punto focal de las negociaciones goblerno-empresa y
adquirir, asi, influencia sobre ambos. La tarea bédsica para ellas seria
liderar y dar consistencia a los procesos de negociacién, verificar el
cumplimiento de los acuerdos y supervisar el sistema de incentivos.

47. Finalmente, cabe destacar que una estrategia global -pero también
particularizada- para la racionalizacién del SEP puede incluir, entre sus
componentes, la decisién de concentrar los esfuerzos gubernamentales en 4reas
consideradas prioritarias. Asi, no es infrecuente el anuncio, y en algunos
casos la ejecucién, de programas de desestatizacién con diferente amplitud y
profundidad. El componente mds controversial de estos programas, la
privatizacién, es analizado en la seccién siguiente.

C. CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS PROGRAMAS DE PRIVATIZACION

48. La privatizacién es un tema candente, y como todos los temas con esta
caracteristica, ha sido mejor postulada o atacada, que entendida. Sin
embargo, hay un creciente volumen de investigaciones analiticas y empiricas,
que analiza a la privatizacién desde una perspectiva mds objetiva y que
permite identificar algunos de los impactos econémicos del proceso. Aunque la
discusién estuvo centrada, inicialmente, en el intercambio de activos entre
los sectores publico y privado, el andlisis de su prdctica ha ampliado el
conjunto de temas en discusién para aproximarse al cambiante patrén de
relacionamiento entre ambos sectores.

49. Las razones por la preocupacién generalizada con el tema son claras vy,
aunque varfan de pais a pafs, algunas cuestiones bdsicas comunes subyacen en
los andlisis comparativos. Entre ellas, cabe destacar tres:
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-

una, el desequilibrio del financiamiento pablico, agravado por las
restricciones del pasado reciente y por el continuo incremento de
demandas y costos;

dos, la inquietud por la calidad de la gestién puablica, influenciada
negativamente por los intereses creados de grupos corporativos y por la
rigidez de 1las burocracias centrales para acompaiiar y responder a
periodos de rdpido cambio; y,

tres, la comprobacién de evidentes 1ineficiencias globales en las
economias de la regién y la necesidad de incrementar su competitividad
externa y racionalizar su funcionamiento interno.

50. En esta perspectiva, una mayor descentralizacién de las decisiones
aparece como uno de los caminos para movilizar recursos mediante nuevos
procedimientos y para superar deficiencias de gestién y, por otra parte, como
una esperanza para mejorar las perspectivas de adaptacién al cambio y a la
innovacién. No obstante, cabe advertir que, en este enfoque, las
deficiencias del sector publico son percibidas con mayor nitidez que las
oportunidades reales y efectivas que ofrece el sector privado; esto es, se
contrasta una imagen concreta del sector publico con una visién, mds bien
idealizada, del sector privado.

51. Las modalidades bdsicas de privatizacién que se revisan a continuacién
presentan rasgos razonablemente definidos, pero su aplicacién -en diferentes
contextos nacionales- estd destinada a ser variada y concitar, de manera
creciente, atencién y preocupacién con sus efectos. Dificilmente podria ser
de otro modo, ya que no estd involucrada otra cosa que la gestién del
balance entre los polos publico y privado de las economias mixtas.

1. Objetivos

52, En torno al tema de la privatizacién se ha 1ido conformando por
agregacién una significativa lista de objetivos, destacando entre ellos:

a) mejorar el nivel de desempefio econémico de las empresas, que
incluye incrementos en su eficiencia productiva y asignativa;

b) dar solucién a las dificultades de relacionamiento entre los
organismos del Gobierno Central y las empresas publicas;

c) generar, por medio de la venta de activos productivos, ingresos
fiscales;

d) promover una mayor difusién de 1la propiedad accionaria:
democratizacién de la propiedad o capitalismo popular;

e) atenuar el poder de los diversos grupos que ejercen presiones
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corporativas sobre la empresa pablica (proveedores, contratistas,
burécratas y sindicatos).

53. Todos estos objetivos han sido adjudicados a programas de privatizacién,
especialmente en aquellos paises donde se ha verificado un progreso mds
efectivo (véase para Inglaterra, Walters, 1988 y para Chile, CORFO, 1985).
Convendria destacar, sin embargo, que esta multiplicidad de objetivos no es
indicador inequivoco de que 1la politica de privatizacién, tal como se
ejecuta en la practica, obedece a una racionalidad muy sofisticada; por el
contrario, esa multiplicidad revela la carencia de un andlisis claro y sélido
de sus propésitos y efectos. Como bien sefialan Kay y Thompson (1986), en su
andlisis de la experiencia britédnica, se trata mids bien de una politica en
busca de su racionalidad

54. Tres razones parecen avalar esta caracterizacién: una, el crecimiento
por agregacién indicaria que cualquier objetivo adicional que aparece como
deseable o realizable es incorporado a la lista; dos, la falta de un andlisis
explicito del trade-off entre objetivos, real o potencialmente conflictivos;
y, tres, el hecho de que la prdctica privatizadora muestra claramente la
subordinacién del objetivo de eficiencia econémica a los de generacién de
recursos fiscales (2) y redistribucién patrimonial (3) pero, sobre todo, a
concretar la decisién de privatizacién cuando ésta ha sido anunciada. Al
respecto, es ilustrativo el andlisis de varias experiencias de privatizacién
de grandes empresas en distintos paises desarrollados, presentado en
Cointreau (1986).

2. Instrumentos

55. Como ya se mencioné el tema de la privatizacién estuvo centrado,
inicialmente, en el intercambio de activos entre los sectores publico y
privado. Progresivamente, el tema ha sido ampliado para dar cuenta del

cambiante patrén de relacionamiento entre ambos sectores. En correspondencia
con esta mayor amplitud del concepto de privatizacién se ha incrementado,
también, el nimero y el tipo de instrumentos considerados, que pueden ser
organizados en tres grupos.

a) Venta de activos: intercambio de activos financieros privados por
activos productivos piblicos.

b) Desregulacién: conjunto de medidas para introducir mayor
competencia en mercados configurados como monopolios legales, o en

2/ Para una evaluacién critica de los efectos fiscales de
la privatizacién, véase Mansoor, 1987.

3/ En este aspecto cabe distinguir entre los efectos sobre
la distribucién de activos y otros impactos sobre la
distribucién del ingreso (véase Vernon, 1988).
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aquellos que constituyen monopolios técnicos.

c) Contratos de concesidén: acciones destinadas a introducir wuna
competencia por el mercado en situaciones donde no existe
competencia en el mercado.

La privatizacién de determinadas empresas puede también apoyarse, como se

verd, en combinaciones de estos instrumentos bédsicos.

a) Venta de activos

56. Este ha sido el instrumento mids utilizado en los programas de
privatizacién en marcha. Esta venta se materializa mediante tres tipos de
procedimientos:

- oferta de acciones a un precio fijo, generalmente en una secuencia
de operaciones parciales en las bolsas de valores;

- apertura de una licitacién para la compra de paquetes sucesivos de
acciones; vy,

- negociacién directa entre las autoridades puablicas y grupos
inversionistas, principalmente extranjeros.

57. El primer procedimiento requiere la fijacién de un precio, tarea que no
es sencilla debido a que, con frecuencia, las acciones en oferta corresponden
a empresas que producen bienes sin equivalente privado obvio o, también, a
que no existe un patrén de referencia comunmente aceptado. Si bien el
principio econémico que deberia orientar la fijacién del precio es simple
(valor presente de las gananclas prospectivas del activo), su aplicacién
encuentra serias dificultades en la préctica. Por este motivo, en el
andlisis de experiencias recientes de transferencias de activos, se destaca
la relacién entre el precio al que han sido adquiridas las acciones y
distintos indicadores de su probable valor ( )=

58. Sin ignorar la controversia que genera la eleccién de un patrén de
referencia para este tipo de comparaciones, existe casi completa unanimidad
entre los analistas en que se verifica una definida tendencia a 1la

4/ En el caso de Chile se ha comparado el precio de venta
con el valor-libro de las acciones y otros métodos de
valoracién de activos (véanse los cuadros 3 y 4 en
Errdzuriz y Weinstein, 1986) y para el caso de Gran
Bretafia se ha utilizado como patrén de referencia el
valor registrado en operaciones bursdtiles una vez
permitida 1la cotizacién de las acciones en mercado
abierto (véase el cuadro 3 en Kay y Thompson, 1986). En
ambos casos se comprueban muy importantes descuentos.
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subvaluacién, en particular cuando las ventas se realizan en periodos de
recesién econémica. La discrepancia surge, sin embargo, en torno al hecho de

sl ello es 1inevitable o, ain, conveniente. En todo caso, también es
evidente que los goblernos consideran otros aspectos cuando fijan los precios
para la venta de acciones (Vernon, 1987). Una de estas consideraciones es

asegurar que las acclones puestas a la venta sean efectivamente colocadas en
el mercado razén por la cual, en general, se tiende a fijar precios bajos con
relacién a posibles criterlos objetivos. Las motivaclones para este
proceder son complejas: en parte, se intenta evitar asi{ las repercuciones
negativas de una oferta fallida, pero también se apunta a ir consolidando una
demanda para ofertas posteriores. En cualquier caso se puede concluir que la
subvaluacién del patrimonio publico genera beneficios extraordinarios para
aquéllos en condiciones de adquirir las acciones.

59. Un procedimiento alternativo a la venta por precio fijo es la licitacién
publica, con precio minimo, a fin de generar ofertas para la adquisicién de
paquetes de acclones. En realidad, en aquellos casos en donde existe una
mayor transparencia en los procedimientos de transferencia de activos, 1la
licitacién ha sido una forma de reaccién de los goblernos a las criticas por
los bajos precios de venta de los activos ).

60. La necesidad de nuevos aportes de capital que evidencian muchas empresas
publicas -incrementada como consecuencia de 1las restricciones fiscales
impuestas por la crisis externa de los aflos 80- junto con el reducido tamartlo
y desarrollo de los mercados de capital de largo plazo locales, fundamentan
un tercer procedimiento consistente en 1la negociacién directa con grupos
inversionistas externos, publicos y privados. Como es sabido las
perspectivas de un incremento de la inversién externa directa en la regién
son sombrias, ain a partir de sus bajos niveles actuales; por ello, la
utilidad de incentivos eficaces para atraerla. Como principlo general seria
conveniente que las operaciones que se realicen bajo esta modalidad, estén
enmarcadas en una politica nacional para la inversién extranjera.

61. Las bases del reciente acuerdo entre Aerolineas Argentinas vy
Scandinavian Airlines System parecen apuntar en esta direccién. La probable
transferencia del 40 por ciento de los activos de la empresa argentina se
inscribe en una negociacién mds amplia que incluye aportes de capital,
renovacién de equipos, modernizacién de la gestién de la empresa y acceso a
nuevos mercados.

62. Una situaclén diferente corresponde a las operaciones realizadas al
amparo del régimen de conversién de deuda externa en participacién
accionaria, de creciente difusién en los paises de la regién aunque con
caracteristicas diversas (Lahera, 1987). En el caso de que la conversién se

5/ En el caso britédnico se constata que la utilizacién de
este procedimiento redunda en descuentos mucho menores,
aunque también cabe seflalar que, en algunos casos, las
autoridades no han recibido ofertas suficientes para
adquirir la totalidad del paquete accionario licitado
(véase el cuadro 4 en Kay y Thompson, 1986).
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canalice hacia activos publicos existentes, situacién posible en algunos
paises de la regién pero no en otros, el resultado puede ser inconveniente

para los intereses del pais. En algunas de estas operaciones los socios
externos no aportan recursos de capital fresco, ni nueva tecnologfa, ni
nuevos mercados para la generacién de divisas. En los hechos, sélo se

transfieren activos existentes, a precios bajos y fuertemente subsidiados.

63. Por dltimo, cabe destacar un caso particular de venta, a precio cero,
cual es la donacién de una parte del capital accionario estatal a grupos
sociales amplios y de bajos ingresos. Esta propuesta (Gerchunoff y Guadagni,
1987) busca conciliar la democratizacién de la propiedad con la eficiencia
econémica en los programas de desestatizacién, apoydndose en una combinacién
de gestién privada (inversionistas privados de riesgo minoritarios, pero con
control de la gestién) y propiedad piblica no estatal (difusién de 1la
propiedad accionaria mayoritaria para asegurar que el grupo capitalista de
control apunte a 1la maximizacién de dividendos y no sélo a su propio
beneficio).

b) Desregulacién

64. Una revisién reciente y muy sistemdtica de la evidencia internacional
del desempefio comparativo entre empresas publicas y privadas (Domberger y
Piggott, 1986), concluye que la competencia juega un papel mds importante que
la propiedad en 1la promocién de 1la eficiencia productiva. Asi, las
eventuales diferencias en desempefio estdn directamente relacionadas con las
restricciones y oportunidades que ofrece un marco competitivo en los mercados
de producto y de capital. En esta perspectiva la competencia en el mercado
de productos es concebida como un mecanismo que permite revelar la
ineficiencia (quiebra) y la competencia en el mercado de capitales posibilita
restaurar la eficiencia perdida (take-over). Para que ambos mecanismos
funcionen los esfuerzos de privatizacién deben estar precedidos, o como
minimo acompafiados, por programas de desregulacién; en caso contario, 1la
transferencia de activos del sector publico al privado no redundar4,
necesariamente, en una mayor eficiencia productiva. Esta posicién, por
cierto, contrasta con 1la visién de quienes sostienen que el proceso
privatizador, por si sélo y automdticamente, conducird a una mayor
liberalizacién y flexibilidad de la economia.

65. La discusién reciente sobre desregulacién destaca la importancia de
remover las barreras a la entrada, como prerequisito para aumentar 1la
competencia real o potencial en los mercados. La politica de regulacién en
el pasado se ha apoyado en la teoria econémica de organizacién de mercados
que pone el acento en las condiciones internas; esta teoria da cuenta de los
distintos grados de competencia entre empresas que ya existen en el
respectivo mercado. En estas condiciones internas concurren tanto
componentes de estructura como también aspectos derivados del comportamiento
de las empresas: estructura del mercado, diferenciacién de productos,
discriminacién de precios, diferenciales de costo, brechas de informacién,
planificacién estratégica, etc..
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66. Este debate se ha enriquecido recientemente con la propuesta teérica de
los mercados desafiables (Baumol et.al., 1982). Esta propuesta destaca la
importancia de las condiciones extermas como fuente potencial de competencia;
es decir, enfatiza la influencia que pueden tener sobre las empresas ya
instaladas, la posibilidad de que nuevas empresas ingresen al mercado. En
ausencia de costos hundidos -valor de las inversiones que no puede ser
recuperado al cesar la produccién- la remocién de barreras a la entrada
asegurard comportamientos cuasi-competitivos, incluso en algunos casos de
monopolio natural, ya que si el monopolista genera oportunidades de
rentabilidad excesiva su posicién se tornard vulnerable a la entrada de
potenciales competidores.

67. Aunque los supuestos en que se basa la propuesta de los mercados
desafiables ha dado origen a un amplio debate (véase Shepherd, 1984), sugiere
nuevas orientaciones posibles para la politica de regulacién. Asi, el

criterio relevante no seria ya el nimero de empresas y sus respectivas cuotas
de mercado, sino la facilidad con que los oferentes puedan entrar y salir del
mercado.

68. Sin embargo, mds alld de las posibilidades teéricas, el entramado de
intereses creados en torno a una determinada configuracién del sistema
regulatorio, constituye un formidable obstdculo para incrementar 1la
eficiencia productiva a través de una mayor competencia o desafiabilidad de
los mercados. Como bien se ha sefialado (Gerchunoff y Guadagni, 1987), en las
economias modernas existe un verdadero mercado que enfrenta la demanda y
oferta de regulaciones, y en torno del cual se articulan intereses tanto
privados como publicos.

69. Por cierto, no se trata de desmantelar irreflexivamente el sistema de
regulaciones, sino mds bien de ir racionalizandolo, progresivamente y con la
mayor transparencia posible, para promover una mayor eficiencia global de la
economia. Tampoco se deberia enfrentar esta tarea con una concepcién ingenua
que pretenda ignorar la existencia y posibles realineamientos de los grupos
de intereses creados, pero si es necesario conformar una articulacién de
intereses mds funcional para la instauracién de un circulo virtuoso en el
relacionamiento estatal-piblico-privado.

c) Contratos de concesién

70. El1 tercer tipo de instrumentos consiste en la concesién de derechos de
produccién o distribucién de bienes y servicios en situaciones de mercado
caracterizadas por la ausencia de competencia como es el caso, por ejemplo,

de los monopolios naturales. Como ya se sefialé este instrumento ha sido
ideado para inducir wuna competencia por el mercado cuando no existe
competencia en el mercado. Aunque originalmente enunciado en el siglo

pasado, este instrumento fue postulado -sé6lo mds recientemente (Demsetz,
1968) como una alternativa posible ya sea a la produccién piblica, o a la
regulacién estatal de productores privados. Desde el punto de vista de su
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aplicacién se puede distinguir entre dos criterios para solicitar ofertas, en
licitacién competitiva para la concesién: i) menor precio unitario para 1la
produccién o distribucién del bien o servicio; y, ii) mayor suma fija por la
concesién.

71. En el primer caso, subasta tipo Demsetz, la competencia entre los
oferentes, en la medida en que no haya colusiones, reducird la tasa de
beneficio a su nivel competitivo, al acercar los precios de oferta a los
costos marginales de produccién. En otras palabras, la adopcién de este
criterio evitarfa la ineficiencia asignativa del monopolio natural, siempre y
cuando la subasta fuera realmente competitiva.

72. El segundo criterio otorgaria la concesién al productor que ofreciera la
mayor suma fija, Como la adjudicacién otorga derechos de monopolio, 1las
ofertas se acercarian en este caso al valor presente del flujo de beneficios
netos obtenibles durante el perfodo del contrato mds los activos recuperables
a su finalizacién. Por lo tanto, la aplicacién de este criterio aumentaria
los ingresos fiscales (un mercado configurado como monopolio es mids valioso
que uno competitivo), pero a expensas de la eficiencia en la asignacién de
recursos.

73. El sistema de contratos de concesién es mds apropiado en circunstancias
en que las autoridades gubernamentales quieren controlar las caracteristicas
del servicio o del bien a ser producido, y también en aquellos casos donde se
contemplan subsidios publicos explicitos en su financiamiento. La concesién
de servicios de transporte terrestre (Gran Bretafa) y aéreos (Australia)
constituyen ejemplos recientes de aplicacién de este instrumento.

74. Sin embargo, 1la conveniencia de su prdctica -desde 1la éptica
gubernamental- depende de varios factores (Domberger, 1986), entre los que
cabe destacar los siguientes: i) las licitaciones deben ser competitivas y
las posibilidades de colusién cuidadosamente vigiladas; 1ii) los contratos
deben especificar con precisién y sin ambiguedades las caracteristicas de la
oferta; 1ii) 1la duracién 6ptima del contrato debe conciliar intereses
conflictivos entre las autoridades y el concesionario; iv) la adopcién de un
marco regulatorio debe permitir el seguimiento y evaluacién del desempeiio del
contratista para impedir, oportunamente, el deterioro en la calidad del
servicio o producto; y, v) los criterios para la transferencia de activos al
término de la concesién deben quedar claramente establecidos.

3. Interaccién entre objetivos e instrumentos

75. A modo de sintesis se presentan en el cuadro 1 los probables efectos de
cada uno de los instrumentos sobre los distintos objetivos atribuibles a
programas de privatizacién, en el sentido mds amplio antes indicado.
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Cuadro 1

.................................................................................................................

Incremento de la Eficiencia  Ingresos Control Distribucién Ingreso  Grupos
Asignativa Productiva  Fiscales Gubernamental Activos Pr y Rem Presié
A.1 Venta de Activos o si si Marco Depende Depende o
(Bmpr .monopblicas) regulatorio  procedi- marco
necesario miento regulatorio
venta
A.2 Venta de Activos si si si no Depende no -
(Empr . competitivas) procedi-
miento
venta
B.1 Desregulacién si si si no Depende si si
(c/venta activos) cuando pero menor procedi-
mercado es que en A.1 miento
campetitivo venta
o desafiable
B.2 Desregulacién si si no no no si si
(s/venta activos) cuando cuando
mercado es pérdidas
competitivo  no son
o desafiasble asumidas
por el
Fisco
C.1 Concesiones si si o autoridad no si si
(Subasta Demsetz) cuando dependiendo seguimiento
sistema lici- incentivos y control
tacién es contrato contrato
competitivo
C.2 Concesiones no si si marco o Depende o
(Subasta renta regulatorio marco
monopélica) contrato regulatorio

..................................................................................................................

Ampliado a partir del Cuadro 3 en Damberger y Piggott, 1986.




76.. A partir de los efectos identificados en el Cuadro 1, se pueden
establecer trayectorias alternativas (véase Gerchunoff y Guadagni, 1987) para
los programas de privatizacién que, al menos en parte, permiten atender la
heterogeneidad del sector de empresas puablicas en los pafses de América
Latina.

77. En este sentido cabria distinguir tres situaciones bdsicas al interior
del SEP: 1) monopolios pablicos naturales (MPN); 1i) monopolios puablicos
legales (MPL) y empresas piblicas en mercados competitivos (EPC). En el caso
del sector privado se puede hacer una distincién entre monopolios privados
(MPR), generalmente de cardcter técnico por reducida dimensién de mercados
protegidos, y empresas privadas competitivas (EPR). En la Figura 1 se indican
trayectorias alternativas en la bisqueda de una mayor eficiencia global de la
economia.

Figura 1

78. La trayectoria (1) corresponde a la situacién menos deseable, pero una
de las mds frecuentes en los programas de privatizacién recientes (Kay y
Thompson, 1985). Ella involucra la transferencia de activos productivos
publicos al sector privado y, con ello, de su renta monopélica. El atractivo
para los goblernos es la generacién de recursos fiscales iniciales, aunque
ello tiene evidentes conflictos con el flujo de recursos publicos en el
mediano y largo plazos y con objetivos distributivos en la propiedad de los
activos. Esta modalidad exige que el sector publico organice un marco
regulatorio y, al respecto, cabe recordar que en la gran mayoria de los
casos, la produccién piblica se ha fundamentado en las dificultades para
ejercer una efectiva funcién de regulacién (Boneo, 1985). En teorfa, 1la
transferencia deberfa traducirse en una mayor eficiencia productiva, pero la
evidencia empirica internacional no es concluyente en este sentido (Shirley,
1983). Los efectos sobre precios y remuneraciones dependen de la medida en
que los posibles incrementos de la eficiencia productiva sean trasladables a
menores preclos y las ganancias de productividad a remuneraciones més
elevadas.
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79. La trayectoria (2) implica, bdsicamente, la desregulacién de monopolios
publicos legales y fuerza a las empresas pdblicas a operar en mercados mis
competitivos o desafiables. En la medida en que el gobierno no cubra
eventuales pérdidas operacionales de 1las empresas, se incentivard el
incremento de 1la eficiencia productiva, ademds de 1la mayor eficiencia
esperable en la asignacién de recursos.

80. La trayectoria (3) consiste ,igualmente, en 1la desregulacién de
monopolios pablicos 1legales pero acompafiada, en este caso, por la
transferencia de activos productivos publicos al sector privado. De hecho es
conveniente concebir a esta trayectoria como una segunda etapa de la anterior
(Brittan, 1986).

8l1. La trayectoria (4) corresponde a la privatizacién de empresas publicas
que operan en mercados competitivos o desafiables. Las empresas privadas que
fueron estatizadas debido a condiciones econdémicas o financieras precarias,
son candidatas obvias para una reprivatizacién segin esta trayectoria. Cabe
advertir, sin embargo, que en algunos casos la permanencia de empresas
publicas en mercados competitivos con participacién de empresas privadas
puede ser indispensable para preservar esa estructura de mercado (Ayub y
Hegstad, 1987). Por otra parte hay casos, como Brasil, en que las empresas
piblicas en mercados competitivos operan con elevados niveles de eficiencia
tanto productiva como asignativa (Oliveira, 1985) y, por lo tanto, no se
justifica su privatizacién por razones de eficiencia. Es importante, si, que
la empresa preserve la autonomia necesaria para alcanzar sus objetivos
comerciales.

82. Finalmente, la trayectoria (5) consiste en la concesién de derechos de
produccién o distribucién de bienes y servicios como alternativa a 1la
produccién piblica en situacién de monopolio natural y cuyos fundamentos han
sido revisados recientemente (Roth, 1987). En esta modalidad, el punto
critico parece residir en la viabilidad para establecer contratos detallados
y precisos para la operacién de la concesién y en la capacidad efectiva para
su seguimiento y control por parte de las autoridades gubernamentales y
usuarios.
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Consideraciones Finales

A modo de conclusién y como base para un debate cabria presentar las
siguientes reflexiones.

Uno, las economias latinoamericanas exhiben visibles signos de ineficiencia
global, tanto en el sector piblico como en el privado. En este contexto:

- la ineficiencia de la empresa piblica no debe ser considerada un
axioma; cuando existe ella es, en buena medida, el resultado de
estructuras inadecuadas y, por lo tanto, susceptibles de correcién;

- el supuesto de la mayor eficiencia de la empresa privada tampoco
tiene validez universal, al menos en las situaciones reales de los
paises de la regioén;

- indudablemente se puede adjudicar a ambas importantes ventajas,
pero el acento deberia colocarse en su interaccién positiva en el
contexto de economias mixtas, competitivas hacia el exterior y
articuladas internamente.

Por estas razones habria que combinar, con criterios de racionalidad social,
operaciones de desregulacién y transferencia de activos y, esta ltima
enmarcarse en un amplio y cuidadoso programa de racionalizacién del SEP.

Dos, 1la privatizacién - en el sentido md4s amplio aqui utilizado - ha
irrumpido en el escenario latinoamericano como una idea fuerza, cargada de
simbolismos 1ideolégicos, pero sobre la que no se ha articulado ain un
discurso racional en el contexto concreto de cada pais. Cabe insistir en la
necesidad de prudencia para concebir y, sobre todo, para administrar el
cambio que ella implica: tanto puede conducir a una amplia experiencia
democratizadora como también a un violento movimiento hacia la concentracién
del poder y la riqueza y al debilitamiento de las fronteras nacionales como
barreras a una transnacionalizacién abierta.

Tres, tampoco se puede descuidar el hecho de que la racionalizacién del SEP,
y las polfiticas de desestatizacién que puedan acompaifiarlo, son procesos de
largo plazo y que, también, tienen consecuencias en ese mismo horizonte
temporal. Por este motivo, es necesario alcanzar consensos minimos para
asegurar su continuidad en el tiempo y esto, a su vez, requiere un debate
amplio, informado y transparente.
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CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN LA ETAPA PREVIA A LA CRISIS

LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL AJUSTE ESTRUCTURAL

LINEAMIENTOS GENERALES PARA REORIENTAR LAS POLITICAS SOCIALES

1. Aumentar los recursos disponibles

2. Elevar la eficiencia del gasto social y la eficacia de los programas
3. Practicar una politica campensatoria

4. Redefinir la oferta de servicios sociales

5. Facilitar el acceso a las prestaciones sociales, para lograr que los
servicios se usen

6. Mejorar la capacidad de administracifn de los programas sociales
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PROLOGO

Este documento presenta, de un modo suscinto, orientaciones de politica
social que se consideran apropiadas para lograr la satisfaccién de las
necesidades bdsicas de la poblacién, en una época signada por la crisis
econdémica. Se trata de lineamientos generales que, obviamente, deben
adecuarse en caso que se pretenda su aplicacién a una especifica situacién
nacional.

Pero antes de comenzar lo que directamente tiene que ver con las
sugerencias que se estima conveniente presentar respecto a la orientacién o,
mejor dicho, reorientacién de las politicas sociales, conviene hacer tres
consideraciones relacionadas con las politicas publicas: el factor tiempo,
la fijacién de prioridades politicas y el clima social e intelectual que se
requiere para su formulacién y ejecucién.

En primer término cabe destacar que, en los regimenes democrdticos, el
tiempo para gobernar es muy acotado. En rigor, es un tiempo efimero, que
contrasta con otros tempos, como el mids prolongado de que dispone la
burocracia. Este énfasis en la brevedad del tiempo politico tiene que ver
con la urgencia que tiene cualquier nuevo gobierno democrdtico en llevar a
la prédctica 1la reorientacién de 1las politicas piblicas que estima
indispensable. No tiene sentido tratar de fijar cudl es la duracién exacta
de ese periodo durante el cual el pgobierno estd "en gracia" para tomar
decisiones. Estd claro, en todo caso, que el mismo no coincide con la
duracién del mandato presidencial. Lo que importa es enfatizar la necesidad
de tomar las medidas claves, lo mds pronto posible.

La burocracia tedéricamente depende del poder politico, pero se
encuentra dotada de gran autonomia y tlene intereses que muchas veces son
contrapuestos a los que sustentan los actores politicos del sistema. Este es
un elemento a tener en cuenta en los esfuerzos que se hacen por lograr la
modernizacién burocrdtica. No cabe duda sobre 1la necesidad de tal
modernizacién en América Latina, como se sostiene entre otras cosas, en el
documento. Ello tiene requerimientos muy complejos, unos endégenos y otros
exégenos, que son dificiles de alcanzar. Puede afirmarse que las reformas
integrales de la administracién no han pasado de ser, en la mayoria de los
paises, buenos propésitos y, a lo mids, han provocado una lentisima
modernizacién. En el caso del Ecuador, asi parecen mostrarlo los tres
intentos de introducir modificaciones administrativas que se han emprendido:
La Reforma (1963-1966), el Desarrollo Administrativo (1972-1979) y la
Reforma Administrativa del Gobierno Constitucional (1979-1984).

Con todo, mds alld de las modalidades singulares que haya adoptado el
orden politico, la vigencia del régimen democrdtico implica considerar las
exigencias, requerimientos y limites que sefiala la politica. Asi, el juego
de 1los actores politicos y sociales va definiendo reglas cuya
institucionalizacién requiere tiempo para alcanzar su cabal legitimidad.
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Asi, sucede con los partidos politicos a los cuales la Constitucién
ecuatoriana de 1979 otorga funciones de vital importancia.

El tiempo tiene también un papel central en cuanto al esfuerzo continuo
y prolongado que se requlere para lograr la transformacién de las bases del
sustento material de la sociedad civil. La experiencia ecuatoriana de 1la
bonanza petrolera muestra, en este sentido, las dificultades técnicas que
presenta el crecimiento sostenido, asi como los obstdculos que surgen para
alcanzar una distribucién equitativa de sus beneficios. Lo anterior no
significa negar que durante ese corto periodo el Ecuador pudo recorrer,
etapas del progreso econdémico y social que otras sociedades latinoamericanas
transitaron en décadas.

El fortalecimiento de la sociedad civil, en un pais de economia mixta y
con un régimen democrdtico, exige politicas publicas orientadas a impulsar a
las organizaciones sociales de los excluidos y a aumentar sus recursos de
poder. Esto también necesita un largo tiempo para el aprendizaje y 1la
legitimacién. Como se ha dicho, la participacién es un proceso de conquista
que, con frecuencia, involucra conflictos pues modifica la estructura de
oportunidades de participacién que, por supuesto, serd defendida por quienes
se benefician de ella.

El sefialamiento de todas las posibles asincronias anotadas, entre otros
miltiples elementos que constituyen prerrequisitos para el establecimiento
de una capacidad de gobernar, no pretende contribuir al escepticismo, sino
sé6lo introducir lucidez en las decisiones politicas, especialmente cuando
apuntan hacia una transformacién social.

En segundo lugar, interesa en este Prélogo reiterar algo sabido, pero a
menudo olvidado: 1las prioridades que se fijan entre los objetivos de las
politicas piblicas son de orden politico. Los gobiernos democrdticos son
los dnicos que asumen el desaffo de vincular capacidad y responsabilidad
para fijar el tipo y el orden de los problemas a resolver. Determinar la
agenda, como es obvio, implica sefialar prioridades reales, sea por accién,
sea por omisién, asi como tratar las razones declaradas o tédcitas que
justifican una determinada prelacién.

La perspectiva gubernamental es dtdnica en su modalidad de
discernimiento; su 6ptica abarca el contexto completo de la situacién que
se intenta modificar. En otras palabras, cada Gobierno sabe cudl es su
capacidad de gobernar y, por tanto, cudn gobernables son determinados
problemas de la sociedad.

Con todo, la capacidad de gobernar puede aumentarse mediante recursos
técnicos adecuados, como sucede con los avances que se han logrado en 1la
formulacién, evaluacién y seguimiento de proyectos. Otros recursos se
refieren al entorno de la politica gubernamental; es decir, al modo en que
se relaciona el Gobierno con los grupos sociales, con los partidos politicos
y con la opinién piblica en general.
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Aumentar y perfeccionar los recursos técnicos para alcanzar una mayor
capacidad de gobernar constituyen precondiciones para la formulacién y
ejecucién de politicas publicas.

En el campo social, cabe sefltalar la necesidad de promover un nuevo
clima social e intelectual en torno a la politica gubernamental. Se trata
de establecer nuevas modalidades de relacionamiento entre el gobierno y 1la
sociedad y de crear un nuevo ethos para la discusién.

Tales nuevas modalidades implican superar el verticalismo que predominé
en el pasado. La planificacién social requiere ser persuasiva y para ello
debe consolidar ciertos atributos: 1involucrar a los érganos decisorios de
las colectividades provinciales y comunales; articular los puntos de vista
sectoriales en wuna perspectiva social global; establecer un didlogo
permanente entre las sociedades civil y politica y, por ende, alcanzar una
mayor flexibilidad estratégica frente a la interaccién con un entorno més
diferenciado y socialmente dotado de mayor densidad y capacidad expresiva.

Dichos atributos tienen que ser concretados en el contenido de los
mensajes persuasivos, incluyendo informacién pormenorizada, completa y
permanente sobre los diferentes dominios de 1la politica social. La
persuasién supone informacién confiable y abierta. Los é6rganos de
planificacién buscan persuadir con sus propuestas a diferentes actores
informados que asi adquieren capacidad para formular propuestas alternativas
de politica. La transparencia de la informacién, a su vez, permite acotar
el campo de las controversias.

Para alcanzar una mejor informacién de la situacién social se requiere
el apoyo de las ciencias sociales. En rigor, ellas deben proporcionar dos
tipos de contribuciones: por un lado, mostrar las situaciones sociales a
través de indicadores cuantitativos y cualitativos, construidos a partir de
datos estadisticos (censos, encuestas de hogares, etc.); otro, mis
elaborado, que consiste en estudiar los programas y politicas en ejecucién a
fin de evaluar su impacto, los efectos previstos y no previstos de la accién
gubernamental.

Esa 1informacién estadistica y su andlisis cientifico deben ser
difundidos adecuadamente entre los grupos y organizaciones sociales, los
partidos politicos, al mismo tiempo que entre la poblacién en general, a
través de una politica de comunicacién social objetiva.

Toda sociedad debe hacer transparentes sus problemas. Para ello se
requiere no wuna elaboracién sofisticada de 1la informacién, sino una
descripcién del contexto general y de los é6rdenes de magnitud de 1los
déficits reconocibles como tales. Los diagnésticos catastréficos de los
técnicos tienen su equivalente social: 1las propuestas sociales aberrantes.
Ambas modalidades opacan el problema social y dificultan el reconocimiento
de los progresos y ocultan la magnitud de los fracasos.
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En definitiva, se necesita un nuevo ethos para la discusién publica de
la politica social que acote los limites de la controversia y promueva la
responsabilidad colectiva. Sin embargo, reclamarlo queda en pura retérica
si no se da una discusién basada en la informacién y en el conocimiento de
la realidad. En todo caso, una planificacién mds persuasiva necesita de un
clima intelectual como el sefialado.

CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN
LA ETAPA PREVIA A LA CRISIS

América Latina disfruté de un largo periodo de crecimiento econémico que se
inicié, para la mayoria de los paises, con posterioridad a 1929 y que se
aceleré y generalizé en la segunda postguerra. Esos avances econdémicos se
tradujeron en un desarrollo social también notable. Debe resaltarse, ademds,
que durante buena parte del mismo muchos de los paises latinoamericanos
tuvieron tasas de crecimiento demogrdfico de las mds altas del mundo, lo
hace que el esfuerzo realizado resulte todavia mids impresionante.

Esos avances, que contribuyeron a elevar los niveles de vida
latinoamericanos, se dieron empero de manera parcial, discontinua,
segmentada y desigual. Las razones de que no se alcanzaran mayores logros

en lo social, pese a que el ingreso promedio de América Latina en 1980 era
similar al de Europa en 1950, pueden buscarse en hechos macroeconémicos,
como la fuerte concentracién del ingreso que ha marcado el funcionamiento de
las economias latinoamericanas, y en caracteristicas especificas de 1las
politicas sociales, que es el tema sobre el que conviene insistir en esta
ocasioén.

Cuando se revisan estas ultimas en la fase previa a la crisis econémica
de los ochenta, es posible apreciar algunos aspectos negativos que conviene
resaltar,

1) Acceso segmentado

El acceso a muchos servicios sociales estatales no ha estado abierto a todos
los que podian necesitar de ellos. En ciertos momentos histéricos, grupos
corporativos muy variados fueron obteniendo concesiones gubernamentales, que
implicaban el derecho a recibir determinadas prestaciones que les estaban
reservadas.

Ello fue especialmente notorio en la seguridad social (Mesa Lago 1984),
donde el incremento de la proteccién ha seguido un ritmo similar en cada
pais latinoamericano: 1los militares han sido quienes primero obtuvieron ese
status privilegiado, seguidos por otros funcionarios publicos; después los
maestros, los empleados de comercio, los obreros sindicalizados de los
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sectores econémicamente relevantes, luego los trabajadores manuales vy,
finalmente, incluso los trabajadores por cuenta propia, los trabajadores
agrarios y los campesinos.

Asimismo, las prestaciones reservadas a cada grupo han sido diferentes,
mids o menos amplias segin el poder de reivindicacién que hubieren
demostrado. El financiamiento en general tripartito, implica la existencia
de un subsidio estatal. El mismo no se distribufa de acuerdo a 1la
insatisfaccién de las necesidades de los que se incorporaban al sistema,
sino que se entregaba segin la capacidad de presién del respectivo grupo.
Obviamente, los mds pobres carecen de organizacién y, por tanto, de
capacidad para defender sus derechos o intereses en la arena politica;
consecuentemente, han sido los menos favorecidos.

Este proceso de expansién segmentada y de absorcién paulatina de grupos
sociales ha dificultado o impedido un ataque sistemdtico a la pobreza.

2 Universalismo

También ha sido usual en América Latina que el Estado reconociera a todos
los habitantes del ©pafis el derecho a recibir sus prestaciones,
independientemente de su capacidad de pago. Tal decisién ha conducido, a
que muchas politicas publicas de naturaleza social hayan sido regresivas, y
a que se perdiera el cardcter redistributivista que tiende a asignarse a la
politica social.

3) Regresividad

Varios estudios sobre el impacto redistributivo de la politica social que se
han llevado a cabo en América Latina sostienen que, en general, las
politicas sociales contribuyen a reducir 1las desigualdades en 1la

distribucién del ingreso. Sin poner en tela de juicio esas conclusiones
cabe afirmar que no es as{ en todos los casos o que, en muchas
circunstancias, esas politicas sociales podrian tener un impacto

redistributivo mucho mayor.

En tal sentido los recursos destinados a las politicas de vivienda no
siempre se destinan a la construccién de casas para los grupos mds
necesitados, sino que favorecen a sectores medios y a la burocracia piblica.
Ejemplos similares podrian mencionarse respecto a otras 4reas sociales.

Respecto a la educacién universitaria gratuita también se han formulado
serias objeciones. En América Latina, educar a diez escolares primarios
cuesta lo mismo que hacerlo con un universitario. En algunos paises,
incluso, la relacién es mds extrema llegando a una razén de 30 a 1 en el
caso de Colombia, por ejemplo. Puede pensarse que el gasto publico deberia
orientarse en el sentido de ampliar y mejorar la formacién escolar bésica.
Ello no implicaria, en manera alguna, entorpecer el acceso de los no
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privilegiados a la educacién universitaria, ya que seria posible establecer
sistemas de estipendios o créditos que les permieran estudiar. Asimismo,
tampoco implica que el Estado tenga que renunciar a su papel como promotor
del desarrollo cientifico y tecnolégico.

4) Tradicionalismo, inercia o discontinuidad.

La politica social ha mostrado una fuerte inercia y que resulta muy dificil
su reorientacién. Existe también en este campo mucho de mitologia y poca
evaluacién cientifica de las soluciones que se aplican. Es un 4drea plagada
de buenas intenciones mal llevadas a la prdctica, que, incluso, no suelen
ser contrastadas con la realidad. El peso de la ideologia, entendida en el
sentido mds amplio, es muy grande.

Por otro lado, también es posible encontrar el defecto inverso: 1la
discontinuidad es comin en la implementacién de politicas sociales. Ello
hace que las inversiones sociales carezcan del tiempo suficiente para
"madurar" y para que puedan evaluarse sus resultados. En muchas ocasiones,
la inclinacién de 1los hombres politicos a introducir innovaciones que
marquen su pasaje por el gobierno repercute negativamente sobre acciones que
requieren de mds tiempo que un periodo de gobierno para producir sus
resultados.

5) Surgimiento aluvional de nuevos temas.

En lo social también existen modas. Ellas destacan ciertas preocupaciones o
ciertos temas a los que se asignan ingentes recursos que, por lo mismo, no
pueden destinarse a otras actividades mds eficaces socialmente.

En definitiva, faltan prioridades claras. Todo tiene 1igual
importancia, entre otras cosas porque, dado el nivel de conocimientos
técnicos disponibles, no es f4cil comparar proyectos que se realizan en
diferentes dreas de lo social.

También resulta dificil descontinuar programas, porque tanto la
burocracia que vive de ellos, como la clientela que los aprovecha, resisten
aquellos cambios que los perjudican, aun cuando la reorientacién de recursos
sea socialmente racional.

6) Crecimiento institucional acumulativo.

Las modas a que se hizo referencia anteriormente llevan también a una
continua creacién de instituciones. La proliferacién de organizaciones
dedicadas a llevar a cabo prestaciones soclales conduce a la competencia
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interinstitucional. Se disputan recursos y 4dmbitos de accién y actdan sin
coordinacidén, con lo cual el rendimiento del sistema publico de prestaciones
sociales tiende a alejarse cada vez mids de su éptimo.

LA CRISIS DE LOS OCHENTA Y EL AJUSTE ESTRUCTURAL

Esas limitaciones del desarrollo social latinoamericano, que vienen de
antafio, se han agravado ahora a consecuencia de la crisis y las politicas de
ajuste. Por lo mismo, el desafio social que enfrenta hoy la regién exige no
sélo disminuir o eliminar las desigualdades que subsisten de la etapa
anterior, sino también evitar un proceso de regresién social, que es una
amenaza latente en muchos paises.

Para ello, sin embargo, sélo se cuenta con recursos financieros
limitados, dado que la crisis ha proyectado sus efectos sobre el gasto
publico. Los indicadores utilizados para formular esta apreciacién (la
participacién de los pgastos del gobierno central en el PIB; el gasto per
cdpita del sector social; el gasto social como porcentaje del gasto total
del gobierno central; y el gasto social como porcentaje del PIB) muestran
situaciones diferentes de pais a pais pero, en general, permiten sostener
que ha habido una disminucién de los mismos.

Esto ha tenido consecuencias sobre la oferta y sobre la calidad de los
servicios sociales, por dos razones. Los gastos se reducen mediante la no
renovacién de los equipos o retaceando los insumos necesarios para una
adecuada prestacién del servicio.

Por otro lado, la disminucién de los gastos también afecta a los
recursos humanos, ya que al producirse un deterioro del salario real,
muchos funcionarios abandonan su empleo, mientras que quienes permanecen se
sienten desestimulados, con lo que baja su rendimiento.

Todo lo anterior justifica la afirmacién de que resulta imprescindible
una redefinicién de las politicas sociales, que las aleje de su orientacién
tradicional y las lleve en una direccién mds adecuada para coadyuvar al
desarrollo social.
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LINEAMIENTOS GENERALES PARA REORIENTAR
LAS POLITICAS SOCIALES

La situacién presente de los paises de América Latina es de tal tipo que
hace inviable continuar con el planteo que ha orientado en el pasado a las
politicas sociales. No se puede seguir planteando "mAs de lo mismo para
todos™ (Varsavsky). Hay que buscar alternativas.

Es condicién previa concebir una manera nueva de actuacién del Estado
buscando que sea mds flexible, pero que mantenga su autoridad. Las funciones
principales que debe asumir son las de compensacién y concertacién social,
doble tarea en torno a la cual serd necesario reorganizar toda 1la
administracién gubernamental.

No es f4cil encontrar maneras de solucionar una situacién donde las
necesidades sociales y las demandas organizadas aumentan. Sin embargo, es

posible enumerar algunos principios que pueden coadyuvar a rearientar 1las
politicas sociales.

1. Aumentar los recursos disponibles.

El intento de obtener mayores recursos para la realizacién de politicas
sociales nunca debe abandonarse, aunque sélo sea para cumplir la funcién de
advocacy en favor de los grupos mids necesitados y por la construccién de una
sociedad mejor. Existe consenso en el sentido que el Estado tiene
responsabilidad respecto a la prestacién de ciertos programas sociales vy,
consecuenetemente, deberia asegurar el mantenimiento de 1los recursos
necesarios para llevarlos a cabo. Incluso, dado que la misma crisis ha
generado nuevas necesidades que deben ser enfrentadas a través de politicas
sociales, se requeririan mds recursos. Sin embargo, no puede afirmarse que
asi suceda en la préctica. Existen compromisos e intereses, asi como
percepciones alternativas de solucién, que llevan a priorizar otras 4reas.
Incluso, se argumenta razonablemente que el esfuerzo debe centrarse en la
reactivacién porque sélo a través de ella serd posible crear puestos de
trabajo que absorban a desempleados y subocupados. Por otro lado, la misma
crisis es utilizada como argumento para explicar la reduccién de 1los
recursos para lo social.

Sin embargo, puede afirmarse que hay posibilidad de obtener mayores
recursos y a continuacién se mencionardn diversas vias para obtenerlos.
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a) Elevar los ingresos tributarios.

El establecimiento de nuevos impuestos o el aumento de la tasa de los
ya existentes plantea el problema de si en América Latina se ha alcanzado el
"techo" tributario. De ser asi, no seria conveniente aumentarlos porque se
estaria desincentivando la actividade productiva y promoviendo la fuga de
capitales. Sin embargo, y aun reconociendo que la situacién tributaria en
los paises latinoamericanos es muy variada, debe aceptarse que se estd lejos
de la presién tributaria que caracteriza a los paises industrializados. En
tal sentido, podria sostenerse plausiblemente que cabe recurrir a 1la
tributacién para aumentar los recursos disponibles para lo social.

Resulta fundamental mejorar los sistemas de recaudacién, a fin de
evitar evasiones impositivas y, por esa via, aumentar el monto de lo que
llega a las arcas publicas.

También conviene discutir la conveniencia de establecer impuestos con
destino especifico. S1 bien la tendencia predominante entre los expertos en
finanzas publicas es hacia la constitucién de un tesoro unico, puede ser
razonable dedicar 1impuestos especificos (a las bebidas alcohélicas, el
tabaco, o los combustibles) para los programas sociales. En todo caso, debe
ponerse gran culdado por cuanto por esa via se reduce la flexibilidad que
debe tener el manejo de los recursos publicos.

b) Incrementar los ingresos piblicos no tributarios.

Una segunda alternativa para disponer de mayores recursos para las
politicas sociales consiste en incrementar el conjunto de recursos que se
obtienen por vias diversas de la tributacién. En tal sentido es posible
mencionar diversas alternativas.

i. Tarifar los servicios. En los ultimos tiempos se ha dado una
tendencia en el sentido de cobrar por los servicios sociales estatales. En
algunos casos se trata de tarifas nominales, en otros de tarifas reales. Las
primeras buscan desincentivar la utilizacién del servicio, a partir de que
se supone que el publico estaria haciendo un "sobreuso" del mismo. Se trata
entonces, no de recuperar el valor de la atenclién prestada, sino sélo de
crear una barrera al acceso. Aun cuando diversas encuestas parecen mostrar
que, en la mayoria de los paises latinoamericanos, en realidad, se presta
poca atencién a las necesidades de la poblacién, en especial en los grupos
menos favorecidos, el diagnéstico que justifica la tarifa asume que 1la
demanda por servicios supera a 1la oferta, por lo que se requiere un
mecanismo de racionamiento -la tarifa- para filtrar el acceso.

Con las tarifas reales, en cambio, se intenta recuperar el costo del
servicio prestado. Aqui el problema es si ello no afecta el impacto
redistributivo de las politicas sociales, ya que la posibilidad de acceder
al servicio queda supeditada a la capacidad de pago, a la demanda solvente,
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de quienes los solicitan. Ademds, cobrar por el servicio conduce a que el
mismo no sea solicitado, con lo que se alcanza justamente el objetivo que
buscan las tarifas nominales, ya vistas.

Parece necesario, desde un punto de vista fundado en la equidad, cobrar
a los usuarios pudientes para, con los recursos obtenidos, subsidiar a los
que no lo son. En este sentido, pueden mencionarse los cuartos privados que
existen en hospitales publicos y, también, los cupos universitarios que, en
muchos lugares de América Latina, son gratuitos incluso para quienes pueden
pagar su educacién. Este es un tema polémico, sin duda, porque toca
tradiciones muy arraigadas. Sin embargo, aqui se trata de poner en duda
mucho de lo que se hacia en el pasado creyendo que era correcto, a efcetos
de adecuarlo a tiempos dificiles, como los actuales y, por lo mismo, vale la
pena plantear el punto. Debe recordarse asimismo que se han buscado
alternativas para mantener el acceso libre y recuperar parte de los costos,
Asi, se ha postulado una sobretasa al impuesto a la renta pagado por las
familias de los estudiantes universitarios (Petreil 1984).

En definitiva, es aconsejable distinguir segin la capacidad de pago del
receptor del servicio: quienes tienen ingresos altos deben pagar el costo
real, los de ingreso medio deberian reembolsar por lo menos una parte, y a
los pobres seria conveniente entregarles gratuitamente la atencién prestada
(Cornia 1987).

ii. Revalorizar bienes y servicios facilitados por el Estado a la
comunidad. Cuando el Estado mantiene la propiedad de importantes recursos
naturales o productivos puede suceder que los ofrezca a un precio que se
encuentra por debajo de su valor de mercado. Ello se hace argumentando que
por esa via la comunidad aprovecha esa via la comunidad aprovecha esa
dotacién especial. Pero es necesario tener en cuenta que no todos sus
miembros lo aprovechan en igual proporcién. Paralelamente, el Estado deja
de obtener recursos que le permitirfan realizar politicas sociales
orientadas en beneficio de los mds pobres.

Un caso tipico se da en los paises petroleros. En tal caso, el petréleo
y sus derivados son patrimonio del Estado; en consecuencla, pertenecen a
todos los cludadanos. Cabria preguntarse entonces cémo podrian beneficiarse
todos ellos de manera similar por este hecho? Evidentemente, eso sélo puede
ser el resultado de una decisién politica. Sin embargo, técnicamente pueden
plantearse dos posiciones extremas: una que acepta que el precio interno
del petréleo sea igual a su costo de extraccién y otra que, en cambio,
iguala el precio interno al precio internacional. En el primer caso, quienes
consumen petréleo y sus derivados reciben un subsidio equivalente al
diferencial entre el precio interno y el precio internacional. La
alternativa seria que en vez de consumir internamente un barril de petréleo,
se lo exportara para recibir asi el precio internacional.

Si el consumo de los derivados del petréleo fuera homagéneo en los
distintos estratos de ingreso, entonces que el precio interno fuera inferior
al internacional no tendria impacto distributivo. Pero, la realidad es
diferente: 1los grupos de mayores 1Ingresos relativos consumen
proporcionalmente y en términos absolutos, una mayor cuantidad de petréleo
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por lo que los bajos precios internos del petréleo tienen un impacto
claramente regresivo sobre 1la distribucién del ingreso. En sintesis,
quienes aprovechan los bajos precios internos del petrbéleo son las A4reas
urbanas y el sector moderno, vale decir, los sectores de mayores ingresos
relativos.

Para ilustrar esto podria suponerse que el Gobierno vendiera todo el
petréleo que produce a precios internacionales, distribuyera por igual a
todos los habitantes, el ingreso generado por las exportaciones de petréleo,
la situacién de 1los grupos de menores ingresos relativos mejoraria
considerablemente respecto a aquella situacién en que el petréleo para el
consumo interno tiene precios reducidos.

Pero, debe hacerse notar también que igualar los precios internos de
los derivados del petréleo con los precios internacionales generaria efectos
perjudiciales sobre el conjunto de la economia: ocasionaria un aumento de
los precios internos y, si la medida se toma en un momento inoportuno,
podria generar expectativas inflacionarias dificiles de eliminar. Asimismo,
la actividad productiva local tendria que realizar un ajuste de costos al
perder la proteccién que significa ese menor costo interno de produccién.
Tal proteccién, sin duda, es un factor importante para una industria
naciente.

De todas maneras, queda claro que desde el punto distributivo, el menor
precio relativo del petréleo genera un impacto distributivo regresivo, resta
recursos al Estado para realizar politicas sociales, y promueve un consumo
indiscriminado de dicho bien, que seria oportuno racionalizar, distinguiendo
entre su uso para fines productivos y su utilizacién para el consumo
automovilistico (Flafo 1984).

c) Reorientar el gasto piblico hacia objetivos sociales.

Es usual, en este sentido, mencionar la conveniencia de reducir 1los
gastos militares y destinar los recursos asi ahorrados a la realizacién de
politicas sociales. Pero no es la tnica alternativa que puede encontrarse.
Es comin encontrar que el Estado gasta una gran cantidad de recursos en
proporcionar subsidios a empresas piblicas ineficientes, que podrian ser
suprimidos para asi disponer de lo que anteriormente se gastaba alli, en
otros proyectos que tengan un real impacto sobre la equidad. Asimsimo, en
muchas ocasiones se realizan obras de exposicién, que carecen de cualquier
impacto, sea cual fuere el criterio que se use para efectuar la evaluacién.
Por todo ello, puede afirmarse entonces que no es que falten recursos, sino
que en muchos casos ellos estdn mal asignados.

Ademds, dentro del 4rea de los proyectos sociales, es posible encontrar
que si bien muchos de ellos son justificables por su finalidad, seria
posible encontrar alternativas menos costosas para obtener los mismo fines o
que, comparando finalidades, podria encontrarse que existen otras mds
urgentes,
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d) Utilizar recursos mno publicos.

Usualmente, se tiende a tener en cuenta sélo aquel conjunto de recursos
que son administrados directamente por el Estado, los que provienen de 1la
tributacién, del endeudamiento piblico o, como se mencioné, de la venta de
clertos bienes o servicios que el Estado facilita a la comunidad. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que la politica social puiblica es sélo una
parte del conjunto de 1la politica soclal. Pueden distinguirse cuatro
subsectores de ésta: publico, privado o comercial, voluntario e informal
(Bustelo 1988). Por lo tanto, una adecuada planificacién social deberia
tomar en cuenta a todos ellos y establecer mecanismos de coordinacién y,
consecuentemente, de mejor aprovechamiento de la gama de recursos que en
conjunto manejan. Es evidente que al igual que en otros dmbitos de la accién
piblica, 1la planificacién sélo puede ser imperativa (y esto con muchas
limitaciones) para el subsector piblico, pero tiene que ser indicativa y
buscar mecanismos de coordinacién con los otros.

i. Permitir el desarrollo de servicios privados. Como alternativa, se
ha sugerido permitir el desarrollo de servicios privados de salud y
educacién que se orientarian, fundamentalmente, a satisfacer la demanda de
quienes poseen medios econémicos y tienen interés de recurrir a ellos. Esto
permitiria que los recursos publicos destinados a los servicios sociales se

concentraran en aquellos estratos poblacionales que carecen de "demanda
solvente".

ii. Buscar que los propios beneficiarios aporten recursos. En muchas
ocasiones los que van a recibir las prestaciones de ciertos programas
sociales poseen recursos de diversa indole, aunque sélo sea el esfuerzo
propio y la ayuda mutua, que resultaria positivo movilizar para la ejecucién
de tales acciones. Existen tradiciones en muchos paises, como la minga en
el caso ecuatoriano, que deben ser recuperadas y utilizadas para prestar
servicios sociales a la comunidad.

2. Elevar la eficiencia del gasto social y la eficacia de los
programas.

Ante el aumento de las necesidades y el congelamiento o reduccién de los
recursos, corresponde usar mejor lo que se tiene. Asi, cobra especial
relevancia la preocupacién por aumentar la eficiencia en la utilizacién de
los recursos disponibles y comprobando la eficacia con que se alcanzan los
objetivos de los proyectos que se financian con ellos,

El tema del impacto redistributivo de la politica social adquiere, por
tanto, una nueva magnitud y tiende a ser el centro de las preocupaciones de
los especialistas, Si en épocas de relativa abundancia era explicable,
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aunque no Justificable, que se prestase menos atencién al andlisis de
quiénes se beneficiaban efectivamente de 1la politica social, en wuna
coyuntura histérica en que la pobreza aumenta y se reduce el gasto social no
resulta ético ni razonable obviar la preocupacién por ese tema. Los
recursos que actualmente se dedican a 1lo social deberian destinarse
predominantemente a los menos privilegiados. Ello exige revisar a fondo la

politica social, en todos sus aspectos, reduciendo las filtraciones que
terminan favoreciendo a sectores sociales que no son los md4s necesitados.

Lo anterior sé6lo puede lograrse aumentando el conocimiento disponible
sobre el disefio de politicas sociales y su puesta en prdctica. Los técnicos
pueden contribuir a ello facilitando instrumentos Gtiles en este sentido a
quienes toman las decisiones.

Se requiere efectuar el andlisis comparativo del impacto redistributivo
de diferentes tipos de financiamiento del gasto social.

a) Realizar diagnésticos adecuados. Evitar el catastrofismo.

No es posible que una politica social sea efectiva y que utilice
eficientemente los recursos existentes si no se dispone de un andlisis de la
situacién social que se intenta modificar y, por lo tanto, si no se conoce
con relativa profundidad el tipo de problemas a enfrentar. No bastan las
evaluaciones cuantitativas de las carencias que se sufre la poblacién-
objetivo. Es mnecesario también poseer informacién adecuada para su
interpretacién. Esto obliga a que el diagnéstico esté en relacién con los
problemas que el pais se encuentra en condiciones de abordar. Ello exige
que se establezcan prioridades en la problemdtica social. En algunos paises
de América Latina hay tal insatisfaccién de necesidades bdsicas primarias,
como alimentacién y mnutricién que, probablemente, carece de sentido
pretender abordar problemas que sélo podrdn ser resueltos en estadios de
desarrollo mds elevados y una vez satisfechas aquellas necesidades
fundamentales.

Asimismo, debe tenerse en cuenta la disponibilidad de recursos con que
cuenta el pais o a los que puede acceder. La satisfaccién de las
necesidades sélo puede hacerse en la proporcién que lo permiten los recursos
disponibles. Sin embargo, en muchas ocasiones las estimaciones de carencias
se efectiuan de acuerdo a estdndares que pueden ser poco adecuados para la

regién en consideracién. Ello es especialmente notable en ciertas
apreciaciones del déficit habitacional donde se utilizan criterios muy
estrictos de deterioro de vivienda o de promiscuidad. Asi se obtienen

resultados "catastrofistas", que pueden hacer incluso que las autoridades
gubernamentales desistan de iniciar o proseguir programas sociales, porque
los objetivos que deberfan fijarse a esos programas de acuerdo al
diagnéstico resultan inalcanzables con los recursos disponibles. Asfi, éstos
terminan siendo asignados a 4reas menos prioritarias pero donde pueden
producir algin impacto.
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b) Disponer de informacién confiable.

La posibilidad de efeectuar buenos diagnésticos depende también de que
existan servicios de informacién que permitan disponer de 1la informacién
adecuada no sélo para cuantificar los problemas existentes, sino para
descubrirlos. En América Latina, las estadisticas estdn tan distorsionadas
que muchas veces no permiten siquiera percibir que existen problemas graves.
Asi, las tasas de mortalidad infantil oficiales, en muchos casos, muestran
cifras que parecen relativamente bajas, pero ello en realidad sélo es
resultado del hecho que las familias no inscriben a los hijos sino hasta que
éstos han realmente sobrevivido. En consecuencia, las tasas que se calculan
lo son sobre una base de nacimientos, que es falsa.

c) Evaluar los programas sociales.

Los programas sociales no se evalian usualmente. Por lo mismo, no es
posible saber si los objetivos para los cuales fueron creados se estdn
alcanzando. Se supone que si, pero en los pocos casos en que es posible
encontrarse con una politica social realmente evaluada, las sorpresas suelen
ser notables. Por tanto, una de las primeras recomendaciones que es
conveniente presentar cuando se trata de reorientar la politica social
consiste, justamente, en insistir en 1la evaluacién. Las metodologias de
evaluacién mds comunes no son adecuadas para los proyectos sociales. Asfi,
por ejemplo, el andlisis costo-beneficio obliga a asignar valores monetarios
a variables que no los tienen. Pero, es posible utilizar métodos como el
costo-efectividad que permiten tener una mejor aproximacién a las
caracteristicas de los proyectos sociales (Cohen-Franco 1988).

3) Practicar una politica compensatoria.

Se trata de aceptar que la escasez de recursos es un obstdculo para la
préctica de politicas universalistas. Ello conduce a que se plantee como
alternativa restringir las prestaciones sociales a los mds débiles, sea
mediante una selectividad de base territorial, que evite el examen de las
situaciones individuales de los beneficiarios (Edwards y Batley 1978; Franco
1983), sea directamente mediante la selectividad pura y simple. Y esto
porque la equidad aconseja no aplicar soluciones similares a situaciones
radicalmente distintas. En definitiva, hay que "dar md4s a los que tienen
menos" .

El universalismo, como criterio de politica social, ha sido regresivo
en muchos casos. A su vez, las soluciones selectivistas han sido acusadas
de marcar con un estigma a los beneficlarios de 1los programas. La
discriminacién positiva permite combinar lo mejor de ambas soluciones y
utilizar mds apropladamente de los recursos disponibles.
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Si bien el principio de la compensacién es bueno porque genera una
asignacién progresista de los recursos, no estd exento de problemas en su
aplicacién. Asi, resulta necesario establecer cudl serd el grado de
discriminacién a favor de los pobres, lo que tendrd que analizarse en cada
caso. Asimismo, debe reconocerse que, hasta ahora, ha sido una ese principio
no ha sido mds que una recomendacién tecnocrdtica, que sélo podrid plasmarse
en la prdctica cuando las coaliciones politicas dominantes lo presenten como
una demanda generalizada.

La aplicacién del principio de 1la compensacién exige cumplir con
determinadas condiciones, que se enumeran a continuacién.

a) Elaborar una concepcién sintética de lo social.

La gran paradoja que se aprecla en materia de politicas soclales
consiste en que, al mismo tiempo que dicho campo se amplia, desbordando a
los "sectores soclales"™, resulta cada vez mids necesario comprenderlo como
una totalidad dotada de unidad y con niveles claros de jerarquizacién.

La dificultad primordial para alcanzar esa sintesis est4d, sobre todo,
en que no se conocen suficientemente las interacciones existentes entre los
diferentes sectores y aspectos de lo social.

b) Priorizar las necesidades a satisfacer.

Es usual que en politica social no existen prioridades claras, que todo
sea igualmente importante. Asimismo, el crecimiento acumulativo de temas y
preocupaciones 1lleva a que la politica como un todo se fragmente en
miltiples acciones que terminan siendo inefectivas porque no producen un
impacto de trascendencia en las causas que provocan los problemas que se
pretenden enfrentar. En muchas oportunidades se ha insistido en 1la
necesidad de superar estas y otras limitaclones de los programas sociales.
Se pretende, aumentar la eficacia en la prestacién de los servicios y
mejorar la eficiencia en la utilizacién de recursos escasos. Si bien hay
que seguir haciendo esfuerzos en ese sentido, ya que existen problemas que
pueden resolverse técnicamente en la politica social, es necesario recordar
que las prioridades sociales efectivas dependen de opciones politicas. En
el campo de lo social - como en los otros - es imprescindible que se
establezcan prioridades efectivas. Pero, debe tenerse en cuenta que esas
grandes opclones que se toman respecto al destino de los recursos o al
establecimiento de prioridades, trascienden el campo de lo técnico y se
enraizan profundamente en la esfera de las decisiones politicas. Se trata de
una decisién politica del mds alto nivel, pero que no es viable sin
conocimientos técnicos adecuados.
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c) Recuperar las grandes prloridades sociales.

Las politicas sociales se caracterizan por la agregacién continua de
nuevas actividades y 1la también continua asuncién de nuevas
responsabilidades. La multiplicidad de enfoques, el crecimiento burocrdtico
de los sectores y los avances cientificos y tecnolégicos suelen provocar una
proliferacién de programas que provoca desvios de las grandes prioridades.
Es necesario insistir en ellas.

Es evidente que cada pais tendrd que formular sus prioridades de
acuerdo a las caracteristicas que la situacién social presenta en él.
Asimismo, las sociedades latinoamericanas han aumentado notoriamente su
complejidad, por lo cual los planteos excesivamente simples no pueden dar
cuenta de una situacién que es extremadamente variada.

Pese a ello, teniendo en cuenta la situacién de América Latina, puede
afirmarse que existen algunas tareas bdsicas que es imprescindible cumplir a
cabalidad antes que cualesquiera otras. Asi, en materia educacional, se
trata de alcanzar la erradicacién del analfabetismo y el fortalecimiento de
la escuela bdsica. En salud, el objetivo primordial es la atencién primaria
de salud, independientemente de la modalidad que presentan los servicios de
salud en cada pais. En relacién a la vivienda hay que insistir en la urgente
necesidad de preocuparse por la vivienda popular. Probablemente, centrarse
en estas metas tenga escasos dividendos politicos, por lo que no sea
atractiva para quienes toman las decisiones en cada sector.

4) Redefinir la oferta de servicios sociales.

Por el lado de la oferta hay que preocuparse de cémo hacer llegar los
bienes y servicios disponibles a los presuntos destinatarios. En muchas
ocasiones los programas tienen defectos en la manera como se los ofrece.
Asi, cierta entrega de bienes o servicios, aparentemente gratuita porque el
Estado estd financiando todo el costo del proyecto, no lo es para los
particulares que tienen que incurrir en otras erogaciones (como gastos de
transporte, por ejemplo).

Es en los puntos de encuentro burocrdtico donde fracasan muchos
programas sociales. Por ello se requieren estudios que sugieran alternativas
de cémo alterar la forma en que se realiza la entrega y la concomitante
recepcién de los bienes o servicios ofertados. Hay experiencias por ejemplo
que han buscado ofrecer pluralidad de servicios sociales en un mismo local,
como una forma de coordinacién por proximidad fisica (Schaffer). También, en
este sentido, puede recordarse la experiencia venezolana de los médulos de
servicios.
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La oferta podria mejorarse si se considerasen elementos de indole
cultural, regional o local que no habian sido considerados originalmente.
Asi, por ejemplo, el cambio del calendario escolar, en general establecido
de acuerdo a las costumbres de la capital del pais, que no respeta las
épocas de cosecha, por lo cual compite innecesariamente con el ciclo
agricola y con la utilizacién de los escolares como mano de obra en esas
épocas del arfio.

Otro caso se da cuando el personal de un centro de salud que no cumple
regularmente su horario, por lo cual los usuarios deben regresar a sus casas
sin haber sido atendidos. El tener que volver para recibir la atencién que
necesitan tiene costos elevadisimos en sufrimiento de las personas, en
gastos no previstos de transporte o en el tiempo necesario para recibir 1la
atencién. Algo parecido sucede con los maestros rurales que no asisten a
dictar sus clases.

También pueden recordarse casos de centros de salud que carecen de los
medicamentos necesarios para enfrentar las posibles enfermedades de quienes
asisten a ellos, o que estdn instalados en un lugar que es poco apropiado
para facilitar el acceso de la poblacién a la que deben servir, o que
prestan su atencién en un idioma que no es el que habla la poblacién de 1la
respectiva zona. Todas estas limitaciones llevan a que la oferta de un
servicio, en definitiva, sea inefectiva.

a) Realizar una prestacién selectiva de serviclos soclales.

La aplicacién de criterios selectivistas se fundamenta, como se vio, en
la necesidad de concentrar los recursos escasos sobre los grupos mds
necesitados de la poblacién a efectos de provocar impactos verdaderos y
tejer una red de servicios que proteja a los grupos m4s débiles de las
consecuencias negativas de la crisis.

b) Focalizar las prestaciones.

Los anteriores comentarios llevan a destacar la necesidad de fijar la
poblacién-objetivo de un proyecto teniendo en cuenta el monto de los

recursos disponibles. Como éstos siempre son escasos, el criterio de
pobreza debe ser exigente pues sélo asi se logrard utilizarlos realmente en
quienes mds los necesitan. La posibilidad de aplicar el criterio

selectivista o de discriminacién positiva tiene como condicién que se
seleccionen, previamente, los grupos objetivo de la politica social que
recibirdn esas prestaciones. La concentracién de recursos en un determinado
subconjunto de 1la sociedad contribuye a ampliar el impacto de las
prestaciones.
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Hay que seleccionar, entonces, las poblaciones-objetivo, o grupos-meta
a los que se destinardn las acciones sociales. Es probable que uno de los
conglomerados centrales de atencién sea el binomio madre-hijo. Muchos paises
latinoamericanos muestran enormes deficiencias en 1los indicadores de
mortalidad infantil, atencién de partos por profesionales, etc. que hacen
pensar en la conveniencia de dirigir hacia all{ un importante esfuerzo.
Ademds, es claro que cuando es posible conseguir informacién discriminada
regionalmente o por estrato social, queda claro que quienes sufren de manera
notable las mayores deficiencias son justamente los grupos mds pobres. Por
lo mismo, entonces, centrarse en ese grupo implica atacar la pobreza.
Asimismo, mejorar 1la atencién preparto, durante el mismo, lactancia y
primera infancia tiene importantes efectos sobre la reproduccién, lo que
afecta a la baja la tasa de natalidad.

c) Evitar las filtraciones de recursos.

Por otra parte, en muchas ocasiones programas destinados a los sectores
que se encuentran por debajo de la linea de pobreza tienden a favorecer a
quienes no son los mds necesitados. En la tarea de evitar esa filtracién de
recursos debe tenerse presente que cuanto mayor sea el volumen de los
considerados "pobres" también serd mayor el peso de quienes no son pobres

criticos. Pueden aparecer ubicados debajo de la linea de pobreza,
especialmente en situaciones de crisis econémica aguda, sectores que
habitualmente no son pobres. En esos casos, el peso de los mds pobres se
reduce. Y, como es sabido, éstos suelen estar atomizados y tienen poca

capacidad de organizacién y de defensa de sus propios intereses (Franco,
1982). En tal situacién los mayores receptores de los beneficios aportados
por los programas gubernamentales suelen ser grupos que sélo han quedado por
debajo de la linea de pobreza a consecuencia de la elevacién de la misma.

Los anteriores comentarios llevan a destacar la necesidad de fijar la
poblacién-objetivo de un proyecto teniendo en cuenta el monto de los
recursos disponibles. Como éstos siempre son escasos, el criterio de

pobreza debe ser exigente pues sélo asi se logrard utilizarlos realmente en
quienes mds los necesitan.

5. Facilitar el acceso a las prestaciones sociales, es decir, lograr
que los servicios se usen.

Se vio en el punto anterior que defectos en la oferta pueden hacer que los
potenciales destinatarios terminen no recibiendo los bienes y servicios que
les estdn destinados. Por el lado de la demanda, también es posible tomar
medidas que podrian facilitar el acceso a los servicios.
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a) Suministrar informacién sobre los servicios existentes.

En muchos casos, el no uso del servicio deriva de la ignorancia de su
existencia. A los usuarios les falta, en general, informacién adecuada de lo
que se ofrece en el "mercado" de servicios. La solucién mds obvia seria
educar al presunto cliente y darle la informacién que necesita. Por
ejemplo, puede recordarse que en Gran Bretafia se publica periédicamente la
Consumer’'s Guide to the British Social Services (Wilnot 1967, 1971, 1973,
1974, 1975, 1976, 1978). En la actualidad, parece mds conveniente 1la
utilizacién de los medios de comunicacién de masas no sélo para difundir la
existencia de ciertos servicios, sino para que ellos mismos sean
instrumentos de difusién de mensajes destinados a mejorar las condiciones de
educacién y salud de la poblacién. No se trata sélo de promover sistemas de
radio o televisién destinados a la enseilanza, sino pensar en que se requiere
utilizar todos los medios de difusién (que son concesiones estatales a
particulares) para que cumplan con la funcién social de contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida de las grandes mayorias del pais. En
general, estos medios que estdn disponibles, no se wutilizan con 1la
intensidad que debieran.

Pero sucede que, en la mayoria de los casos, no basta con informar a
los potenciales usuarios de que existe el servicio. Ellos requieren apoyo
para moverse en el laberinto burocrdtico, donde las miltiples agencias
siguen procedimientos disfmiles. Vale decir, se necesita que haya alguien
que asuma el papel de negociador, en representacién del cliente, con todas
las consecuencias negativas que ello puede tener al generar dependencia.

b)  Superar obstdculos culturales

En ocasiones 1las autoridades, con las mejores intenciones, deciden
prestar cierto tipo de servicios, pero no tienen en cuenta los obst4dculos
culturales que pueden levantarse frente a esa politica. La recepcién de los
servicios puede impica un cambio de actitud o de prédcticas tradicionales
arrraigadas y, por lo mismo, esa politica serd objeto de controversia. El
ejemplo mds dramdtico, en tal sentido, tal vez sea el de la pelicula
boliviana Sangre de céndores, basada en hechos reales relacionados con el
intento de aplicacién de politicas de control de la natalidad.

c¢) Reducir los costos para los usuarios

También es usual que las autoridades consideren que estdn prestando un
servicio "gratuito" porque el erario publico sufraga el cien por ciento de
los gastos previstos en el proyecto. Sin embargo, ello no quiere decir que
la recepclién de la prestacién sea gratuita para el beneficiario. En muchas
ocasiones debe incurrir en costos directos o indirectos para acceder a ella,
que pueden desestimularlo a recibir ese servicio.
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Asi la educacién publica "gratuita" tiene costos en libros, cuadernos,
ropa adecuada para asistir a la escuela, matriculas por ex4dmenes, la
merienda, el transporte, u otras miltiples formas. El Banco Mundial en un
estudio sobre Malasia concluyé que las familias que enviaban a sus hijos a
la escuela debfan gastar US § 47 en caso de la ensefianza primaria y US § 123
en la ensefianza secundaria por cada estudiante en la educacién gratuita.

Para las familias de modestos recursos el mantener a sus hijos en las
escuelas tiene un costo de oportunidad importante. En el agro, esos nifios
podrian estar trabajando junto a sus padres. En la ciudad, se convertirian
en perceptores de ingresos por diversas vias, algunas de ellas tal vez
delictivas. Por lo mismo, si se quiere lograr la permanencia en la escuela
de tales nifios se requiere no sélo la educacién gratuita, sin costos
indirectos como los mencionados precedentemente, sino incluso pensar en
algin otro tipo de subsidio que haga atractiva la permanencia en clases
tanto para los propios nifios como para su familia.

d) Considerar las estrategias de sobrevivencia de las familias

Desde hace algin tiempo se habla en América Latina del tema de las
estrategias de sobrevivencia (concepto originado en Duque y Pastrana 1973),
pero normalmente no es tenido en cuenta cuando se preparan las politicas
sociales, pese a la importancia que tiene. Se mencioné la existencia de
diversos sectores de 1la politica social. El1 1llamado "informal" est4
conformado, justamente, por las prestaciones sociales que se llevan a cabo
en el seno de la familia.

Por ello cualquier programa impulsado por el sector puablico social
deberia tener en cuenta la forma de actuacién y de reparticién de los bienes
que es propia de ese otro sector. Asi, puede mencionarse el caso de la
evaluacién del Programa de Promocién Social Nutricional de 1la Republica
Argentina, en el cual se encontré, entre otros hallazgos, que nifios
participantes del Programa habfan aumentado su grado de desnutricién durante
el desarrollo del mismo. Una investigacién en profundidad permitié comprobar
que ello se debia a que la distribucién de los alimentos en el hogar se
hacia excluyendo al nifio al considerarse que ya habia sido alimentado en la
escuela, donde sélo se le brindaba un complemento nutricional, con menos
calorias y proteinas que las que recibia en su casa con anterioridad (Cohen-
Franco 1988).

6. Mejorar la capacidad de administracién de los programas sociales.

Un problema central de la puesta en préctica de politicas publicas en
América Latina es la administracién de los programas y proyectos. Como se
menciond, las grandes reformas administrativas que se han intentado realizar
en muchos de estos paises han fracaso en general. Parece mids adecuado, por
tanto, postular simplemente avances parciales y, en esta linea, se sugieren
algunas orientaciones.
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a) Evitar duplicaciones y coordinar de las instituciones.

Un problema tipico de las politicas sociales es su descoordinacién.
Como se ha visto, en muchos casos los mismos criterios de asignacién de
recursos conducen a la fragmentacién de las politicas, a que ellas aborden
parcialmente, segin su especializacién funcional o sectorial, aspectos de
una problemdtica que suele ser tunica, la pobreza. Esos criterios hacen que
organismos pertenecientes a diferentes sectores del Estado se encarguen de
la aplicacién (nacional, provincial, municipal), de la politica, o dirijan
sus acciones a diferentes poblaciones. Asimismo, las acciones concretas
suelen adoptar modalidades diferentes (asistenciales, curativas,
preventivas, etc.) y se recurre, ademds, al empleo de medios también
distintos. En unos casos, el gobierno presta directamente el servicio; en
otros, promueve la actividad del sector privado, mediante subvenciones u
mecanismos que lo incentiven a realizar tal tipo de actividades.

Las posibilidades de coordinar tales esfuerzos son dificultosas y, a
menudo, los esfuerzos resultan estériles. Cada organizacién tenderd a
considera esencial el servicio que ella presta, y percibird a las otras
agencias como potenciales competidoras, mds que como colaboradoras. Tal
manera de ver no es errénea si se piensa que los fondos que las nutren a
todas ellas provienen de 1la misma fuente, por lo que si aumentan los
otorgados a una, ello implica que otra no los recibird -como en un juego de
suma cero- con la consiguiente pérdida de puestos de trabajo y de influencia
para la agencia perjudicada.

La necesidad de coordinacién en las politicas sociales desemboca,
inevitablemente, en los problemas de la autoridad y de la articulacién de
las instituciones que actuan en el campo social. Estas cuestiones suelen ser
las menos visibles y las que mayor impacto tienen sobre la capacidad
operativa de las politicas sociales.

El nudo de la cuestién no radica en la tendencia a fundar continuamente
nuevas instituciones para la ejecucién de los programas sociales, sino en la
dificultad de jerarquizar las funciones. La fragmentacién sectorial acentta
la tendencia a las prioridades horizontales, en que todo es igualmente
importante, y se mantienen prioridades de épocas en que los problemas eran
diferentes. Lo que falta, en rigor, es la autoridad real que disponga qué
debe hacerse primero. A menudo, el sector social estd a cargo de diversos
organismos o personas que no siempre coinciden en los objetivos o en la
modalidad de su ejecucién y que incluso en ocasiones 1llegan a ser
antagénicos.

La solucién habitual trata de coordinar instituciones, recurriendo a la
creacién de comités o comisiones, cuya funcién seria limitar las autonomias
burocrdticas, planificar conjuntamente la actuacién de las instituciones y
distribuir los fondos existentes para abordar los nuevos programas. En la
prdctica, tales comités suelen carecer de efectividad. Se trata, en
definitiva, entre otras consideraciones, de adoptar decisiones de naturaleza
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politica, en un ambiente en que ninguno de 1los miembros obtiene
gratificaciones de realizar 1la tarea, ni tampoco es castigado por no
llevarla adelante. En consecuencia, prefiere orientar su tiempo a otras
actividades donde los réditos politicos puedan ser mayores. En muchos casos,
incluso, resulta difficil lograr que los miembros de la comisién asistan a
sus reuniones.

Por otro lado, esas comisiones se convierten en nuevas 4reas de
confrontacién de personas y grupos, en foros de negociacién y escenarios
donde los sectores sociales, por cuenta propia o por interpésita persona, a
través de las diferentes burocracias, ejercen presién en defensa de sus
propios intereses, estrategias y objetivos. Dichas situaciones dejan en
claro que la burocracia estd ligada a los grupos y que su principal objetivo
auténomo es su propia conservacién.

Lo que falta, en rigor, es autoridad efectiva para establecer
prioridades reales. A menudo, el sector social es dirigido por diversas
autoridades que no siempre coinciden en los objetivos o en la modalidad de
su ejecucién y que llegan a ser, a veces, rigidamente antagénicas. La
solucién de 1los comités puede ser meramente formal. Tampoco es
necesariamente mejor la creaclén, postulada a menudo, de un ministerio
especial para dirigir al sector ya que, en ese caso, todo se jugard en la
autoridad real de quien ocupa el cargo (Solari et al. 1980).

b) Crear una red descentralizada y desconcentrada de servicios
sociales.

En consonancia con una politica basada en los criterios de la prestacién
selectiva de servicios sociales, el Estado tiene que estar organizado de
modo descentralizado y desconcentrado.

18 Descentralizar la toma de decisiones. Una caracteristica sobre la
que se ha Insistido mucho tGltimamente es el cardcter centralizador del
Estado en América Latina. Podrian encontrarse muchas razones para ello, no
s6lo de tipo econdémico, sino también histérico y cultural (Franco 1982). En
el momento actual parece especlalmente relevante realizar un esfuerzo por
trasladar la capacidad de tomar decisiones a instancias descentralizadas.
Ello permitird que se decida con mayor conocimiento de 1la realidad
especifica, que se logre una mayor participacién de 1los que serédn
directamente afectados por la medida tomada, y que se facilite también el
control de los administradores.

Este proceso incluye la desconcentracién de los serviclos soclales.
Ello, sin duda, puede contribulr positivamente a 1Impedir el paralelismo
administrativo, las deficiencias burocrdticas, o la total descoordinacién de
los organismos administrativos.
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En ocasiones se ha pretendido estar llevando adelante un proceso de
descentralizacién, cuando en realidad de lo que se trataba era de traspasar
los problemas a las regiones, sin hacer lo propio con los recursos, que se
mantenian en poder del gobierno central. Obviamente, no es eso lo que se
estd postulando aquf. La descentralizacién es un reclamo generalizado en
todo el continente. Pero no basta con efectuar concesiones formales en tal
sentido; se requiere la descentralizacién real de recursos, aunque sean
escasos.

o Fortalecer los municipios. América Latina es un continente con
municipalizacién insuficiente. Ello tiene enormes consecuencias negativas
tanto en el mundo rural como en las 4reas metropolitanas, en especial en las
periferias urbanas.

Entre otros elementos importantes, hay que reconocer que el proceso de
municipalizacién tiende a favorecer el desarrollo de la sociedad politica y
es, probablemente, uno de los canales fundamentales para la consolidacién de
la democracia.

Pero es necesario también ser cuidadosos en lo que se pretende de este
proceso. Asi, no puede pretenderse que la municipalizacién metropolitana
sea una panacea que solucione los grandes problemas de dichas A4reas
(trdnsito, medio ambiente, etc.). A lo méds, puede vincular a la poblacién
con las instancias donde se resuelven los problemas que las afectan.

El fortalecimiento del régimen municipal supone también 1la
organizacién de una planificacién participativa que facilite 1la
coordinacién de 1los servicios y 1la distribucién o localizacién de los
mismos.

c) Obtener la colaboracién de los usuarios.

El rasgo mds especifico de las politicas sociales es que, en su fase de
ejecucién, requieren contar con el apoyo, la colaboracién, la aceptacién de
los usuarios. Las prestaciones sociales son continuas, lo que exige una
necesaria relacién entre una burocracia, publica o privada, y los usuarios.
Cualquiera sea el tipo de politica social prevaleciente, quienes elaboran
las decisiones sociales siempre reclaman el apoyo de los usuarios. Incluso
en el caso de politicas selectivas, dirigidas a poblaciones determinadas
también se requiere contar con wuna respuesta social organizada o
cuasiorganizada. Asi lo comprueban las experiencias de subsidio
habitacional dirigidas a los grupos en situacién de pobreza critica y 1la
atencién primaria de salud.

Es en el mundo marginal donde surge la participacién en su forma
tipica, aun cuando siempre exista la necesidad de participacién, adoptando
en cada caso formas diferentes. En unas, como la provisién de vivienda, se
da como autoayuda (Turner 1977; Turner y Richter 1976). En la enseiianza, la
moda de la educacién participativa espera y exige de quienes reciben 1la
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ensefianza una actitud diferente, no meramente receptiva (Cariola 1980). Como
en estos ejemplos, bajo diferentes formas, toda politica social exige que
los usuarios de los servicios o los que reciben la ayuda, tengan una actitud
activa y positiva respecto de los beneficios que se les entregan. Esto marca
una diferencia respecto de otras politicas y muestra una dificultad en
obtener resultados exitosos.

Para consolidar una red descentralizada de servicios sociales se
requiere lograr la participacién activa y consciente de los grupos sociales
en las regiones y comunas. Interesa, sobre todo, que alli pueda expresarse
la demanda marginal y que ella se vincule directamente a los procesos
democrdticos de adopcién de decisiones. El ideal seria que la ciudadania
votara por los diferentes proyectos que estdn en consideracién y resolviera
cudl le conviene mds. Nadie sabe mejor que los interesados aquello que les
sirve.

Hay que lograr 1la colaboracién activa de 1los wusuarios en las
diferentes etapas de disefio, elaboracién y ejecucién de la politica social.
Una de las vias para lograrlo, que desborda los mdrgenes tradicionales de la
participacién, es la gestién de los organismos de la seguridad social por
los propios usuarios. Dado el monto de los recursos que ellos acumulan, su
capacidad de inversién, y el papel que les ha correspondido en el manejo de
los servicios de atencién sanitaria, 1los fondos previsionales pueden
constituir un mecanismo de especial trascendencia para crear nuevas formas
de propiedad social.

De hecho, un nuevo tercer sector de la economia, diferente de las
propiedades privada y publica cldsicas, estd surgiendo en diferentes paises
de la regién, y al mismo pueden contribuir los fondos de capitalizacién que
pertenezcan a los afiliados a la previsién, a los sindicatos y a las
cooperativas. Dentro de las perspectivas de transformacién estructural
latinoamericana, ésta merece especial atencién (Cohen et al. 1988).

d) Lograr la persistencia y la continuidad de las politicas sociales
basicas.

La persecucién de la austeridad, la vocacién por la innovacién que
marque la presencia en un determinado cargo, u otras razones tienden a ir
contra la persistencia de las politicas sociales. En muchas ocasiones,
resulta vital el darles continuidad. Asi, por ejemplo las medidas destinadas
a sacar a nifios de la desnutricién no dan resultados inmediatos. Es
necesario mantenerlas durante un cierto periodo. Por tiempos menores, el
resultado de las acciones es igual a cero. Se trata entonces de esfuerzos y
recursos perdidos. Si no se va a mantener la politica por el tiempo que es
necesario técnicamente para producir el 1impacto buscado, mds vale no
iniciarla (Cohen-Franco 1988).
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Gobernabilidad,
participacion y
aspectos sociales
de la planificacion

Yehezkel Dror+

En una serie de dicciocho proposiciones cl autor pre-
senta cn este articulo su juicio sobre los problemas de la
planificacion y las decisiones que habrfa que tomar
paraafrontarlos. A su entender, la planificacion es una
dimension importante de la capacidad de gobernar y,
por lo tanto, su mejoramiento solo podrd lograrse
dentro de un proceso general de mejoramiento de la
capacidad de gobernar. Para ello propone una estrate-
gia “selectiva” y “radical” que genere un progreso im-
portante eu ¢l pequeiio ndmero de componentes im-
portantes del proceso decisorio.

En este sentido, para aumentar la influencia de la
planificacion propone educar a las élites polfticas para
que comprendan mcjor el proceso planificador y lo-
grav que la planificacion se integre en los procesos
decisorios. Ademds, la planificacion debe responder a
dos demandas contradictorias: por un lado, participar
en las decisiones cotidianas y, por otro, claborar y
cvaluar estrategias globales a largo plazo. Parasuperar
dicha contradiccion debe adecuar su estructura y sus
técnicas, en relacion a lo cual el autor realiza diversas
sugcrengcias.

Otras proposiciones importantes que presenta en
su artfculo se refieren a su concepcion de la planifica-
cion como “policy gambling” para afrontar la incerti-
dumbre y la turbulencia de la circunstancia actual; la
necesidad de incorporar intereses sociales en estructu-
ras scmicorporativas; la creacion de organizaciones
“consagradas” a la realizacion de las estrategias de
desarrollo para superar lainercia burocritica: el cardc-
ter de liderazgo visionario que debe tener la planifica-
cion; y otras.

*Profesor de Ciencia Politica de la Universidad Hebrea de

Jerusalen (Isracl).

Dieciocho
proposiciones principales

Proposicion 1:

La planificacion es una faceta importante
de la “capacidad de gobernar”,
stendo el término “gobernabilidad”
equivoco en muchos sentidos

El término “gobernalidad”, aunquc esta muy en
boga, es muy equivoco en muchos sentidos. Su-
pone que las dificultades actuales de los gobier-
nos provicnen de que las socicdades y los proble-
mas se han tornado “ingobernables”, con la alu-
sion consiguiente de que corresponde a las socie-
dades y a otras facetas de la realidad volverse
“gobernables”. Si bien es cierto que muchas ca-
racterfsticas societarias y de otra fndole plantean
serios desaffos a los gobicrnos, la variable que
debe considerarse es la “capacidad de gobernar”,
que puede incluir esfuerzos para hacer alasocie-
dad mis gobernable, pero pone el acento donde
corresponde. Le incumbe a los gobiernos perfec-
cionarse y desarrollar capacidades que les permi-
tan cumplir sus tarcas en condiciones mds cxi-
gentes.

La “planificacion™ es un término polisémico,
pero aungue se la defina para fines diferentes y
cn diversos ambitos, entraina perspectivas a lugo
plazo, conjuntos interrelacionados de decisiones
y acciones y un razonamicnto profesional de cle-
vada calidad. Cabe agregar que laidea de planifi-
cacion no calza con el dirigismo, pucs las diferen-
tes combinaciones de papceles del Estado y del
mercado sirven de opciones para la “planifica-
cion” y permiten, y a menudo necesitan, diversas
formas y modos de planificacion.

Entendidas en forma correcta, las diversas
formas y modos de planificacion constituyen una
dimension importante en la capacidad de gober-
nar, y cobran toda su importancia cuando las
tareas que encara la sociedad exigen cl desplie-
gue de esfuerzos mantenidos y de largo plazo,
como es el caso de las aspiraciones de desarrollo.
Respecto al desarrollo, y a las funciones del esta-
do en él, la planificacion es fundamental, entre
otras cosas, para contrarrestar las inclinaciones
politicas a preferir las visiones de corto plazo.
Asimismo, los elementos de razonamiento profe-
sional de la planificacion son importantes para
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brindar elementos adecuados de “racionalidad
del desarrollo™. Por lo tanto, uno de los “marcos”
recomendados para examinar la planilicacion
dentro del contexto del coloquio es la planifica-

cién como una dimension fundamental de las capacida-
des de gobernar, en general, v de las “capacidades de
desarvollo” frente a condiciones adversas, en particu-
lar.

Proposicion 2:
El mejoramiento de la planificacién debe darse dentro del progreso
del pensamiento central del gobierno en su conjunto, en una estrategia
de “radicalismo selectivo” que renueve al Estado

Tiene mucha relacion con la planificacion el con-
cepto metaldrico de “pensamicnto central del
gobierno”, que abarca al grupo decisor principal
del gobierno central. Para que la planificacion
sea eficaz, tiene que influir en los principales
procesos de toma de decisiones y de ejecucion de
las mismas. Esta influencia sobre la toma de deci-
siones puede adoptar diversas formas, que van
desde educar tanto a los principales decisores
como al piblico en general y remodelar sus ma-
pas cognoscitivos y teorfas de atribuciéon, hasta
dirigir la transformacion de las recomendaciones
de la planificacion en “decisiones imperativas”
dotadas de la necesaria autoridad. Pero todas las
formas de inflluencia que puedan ejercerse me-
diante la planificacion dependen de la interac-
cion con los principales centros y cuerpos deciso-
res y ejecutores. Por tanto, la planificacion debe
considerarse dentro de los sistemas de formula-
cion y ejecucion de politicas en su conjunto, de
modo que la mayor utilidad de la planificacion
dependa, entre otras cosas, de cambios adecua-
dos en otros componentes de los sistemas y en los
sistemas en su conjunto, a lin de hacerlos mis
receptivos a los insumos de la planificacion.

De aquf surge la proposicion de que el mejo-
ramicnto de la planificacion debe darse dentro
del perfeccionamiento del pensamiento central
del gobicrno en su conjunto. En consecuencia,
los aspectos de dicho mejoramiento deben consi-
derarse dentro del contexto mds amplio de la
renovacién del gobierno en general, y la renova-
cion de la formulacion y ejecucion de politicas de
los sistemas centrales, en particular. De lo contra-
rio, las dificultades incluidas en la expresion “in-
gobernabilidad” no tienen salida.

Conviene destacar la idea de una estrategia
reformista de radicalismo selectivo, que va mis

alld de los mejoramientos escalonados, los que
suelen ser bastante indtiles, v rechaza las presun-
ciones de transformar todo ¢l sistema de gobier-
no, lo que casi siempre es imposible y a menudo
innccesario. En cambio, la estrategia reformista
de radicalismo selectivo se concentra en el mejo-
ramicnto radical de unos cuantos compouentes
criticos, combinando parte de cllos en un grupo
modular, a fin de lograr un impacto significativo
en ¢l desempeiio de todo el sistema con lyvayuda
de un conjunto de reformas limitado y, por tan-
to, mas lactible.

La estrategia mencionada se vincula con ¢l
mejoramiento de la planificacion de dos formas
principales: Primero, si nuestro punto de partida
fuera el progreso del pensamiento central del
gobierno, esa via también nos impondria la nece-
sidad de mejorar la planificacion, pues se sabe
que ésta es una modalidad fundamental de for-
mulacion de politicas para el desarrollo. Esto cs
importante porque justifica los esfuerzos para
mejorarla, no solo desde el punto de vista de la
propia planificacion, que en forma axiomiitica
las considera importantes, sino también desde el
punto de vista externo a la planificacion, que le
atribuye importancia debido a fas funciones fun-
damentales que desempena dentro de la capaci-
dad de desarrollar en su conjunto.

Segundo, dicha estrategia plantea el interro-
gante de cuidl es el conjunto minimo de mcjora-
mientos interdependientes que son fundamenta-
les para mejorar la planificacion. Se reiteraque el
mejoramiento de ésta serfa imitil de por sl, e
incluso contraproducente, a menos que el pensa-
miento central del gobicrno esté dispuesto a utili-
zar en forma correcta los insumos de la planifica-
cion, y pueda hacerlo; por tanto, es indispensable
que ocurran algunos cambios concomitantes en
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otros componentes de ese pensamiento central,
ademiis de mejorarse la propia actividad planifi-
cadora. Por el contrario, los cambios relaciona-
dos con tal mejoramiento en otras dimensiones
del pensamicento del gobierno central deben
mantencrse en un minimo basico, cuando la ni-
sion que se postula es mejorar la planificacion, a
fin de que la tarea sea factible.

Dentro de dicho enfoque, para mejorar la
planificacion hay que desarrollar varios compo-
nentes del pensamiento central del gobierno. Es-
tos incluyen, por ejemplo, calificacion de los deci-
sores politicos, modos de administrar la toma de
decisiones, secciones de anilisis de politicas para
los principales decisores, hasta las interfases en-
tre la planificacion y el manejo de la crisis. En las
proposiciones siguientes se examinan algunas de
estas necesidades que forman parte integral del
mejoramticnto de la planificacion dentro de las

perspectivas de la capacidad de gobernar y de la
capacidad de entrar en un desarrollo acelerado.

Escapan al ambito de este articulo cuestiones
mis gencrales de la planificacion y la capacidad
de gobernar, que suelen ser criticas. Las necesi-
dades clementales de estabilidad politica y con-
tencion de la violencia social se tratan en la pro-
posicion 18; y algunos aspectos pertinentes se
examinan en otras proposiciones. La planifica-
cion al, sin embargo, depende de algunos as-
pectos esenciales de la capacidad de gobernar
como son un poder gubernamental adecuado y
abundante consenso social.

Tales requisitos deben satisfacerse antes de
mejorar la planificacion, para que ésta no sea
improcedente. En consecuencia, en varios pafses
este mejoramiento deberfa tratarse en un contex-
to mis amplio de “reforma del Estado”, lo cual
deberfa tener prioridad.

Proposiciin 3:
Hay que dedicar mucha atencion y esfuerzo al perfeccionamiento de las éhites politicas,
incluidos los politicos

La interrelacion entre el mejoramiento de la pla-
nificacion y el perfeccionamiento de las élites
politicas, incluidos los politicos, plantea cuestio-
ues decisivas. Es dificil ocuparse de ellas dada su
indole desacostumbrada y los tabtes que las ro-
dean. En sintesis: para que la planificacion ejerza
influencia hay que educar desde las élites politi-
cas, incluidos los politicos, hasta el publico en
general. Para que la planificacion incida en la
realidad en forma positiva las élites polfticas, in-
cluidos los dirigentes politicos ticnen que ser “fa-
vorables a la planificaciéon” en su comportamien-
to politico (y no sélo en declaraciones simbélicas)
y tener algo de “competencia en planificacion”
como parte de su bagaje intelectual.

Por tanto, la planificacién debe considerar
que la “educacion” de las élites politicas, y en
especial de los decisores principales es una de sus
tareas fundamentales. Esto tiene miltiples con-
secuencias operacionales, tales como la necesi-
dad de contar con oficinas de planificacion, en las
que puedan presentar aspectos complejos y op-
ciones multiples en formas comprensibles para

los politicos y que, de manera indirecta, los “edu-
quen”.

Una conclusion diferente y mis exigente es
que es preciso inventar la mancra de mejorar las
calificaciones de las élites politicas. Este es un
requisito importante y desacostumbrado, (que
hay que poner en prictica para clarificar sus
consecuencias y viabilidad. Fn consecuencia, en
la proxima proposicion se plantea la propuesta
concreta de establecer escuclas de politica nacio-
nal. Debo aiiadir que no existe contradiccion al-
guna entre la teorfa democritica correcta y los
esfuerzos para mcjorar la calidad de las élites
politicas, incluidos los politicos. En electo, en
muchos pafses en desarrollo resulta indispensa-
ble desplegar grandes esfucrzos para tratar de
mejorar las élites polfticas, que van desde estu-
diar los modos de motivar a los jovenes brillantes
para que se dediquen a la politica y actividades
andlogas, hasta efectuar ajustes en los procedi-
mientos electorales a [in de mejorar la calidad de
los candidatos que tengan éxito.
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En estas paginas no se puede ir més all4 que
proponcer ¢l establecimiento de escuelas de politi-
ca nacional, que son particulariente pertinentes
para la planificacion y que producen resultados

en forma mas factible y ripida que otros enfo-
ques. Pero debe tenerse presente que es impor-
tante para el desarrollo un enfoque mas amplio
respecto a mejorar las élites politicas.

Proposicion 4:
Deben establecerse escuelas de politica nacional como parte integral
de los esfuerzos para mejorar la planificacion

La idea de las escuelas de politica nacional es
sencilla, aunque es dificil concretarla. Grupos
seleccionados de diversos formuladores de poli-
ticas y de los que influyen en ella deberfan juntar-
se durante un perfodo de cuatro a seis semanas
para trabajar, a jornada completa, en el andlisis
detenido de las principales cuestiones de politica
nacional, con la asesorfa profesional de expertos.
Entre los participantes deberfan figurar politi-
cos, funcionarios pablicos, planificadores y de-
mds profesionales ocupados de politicas, oficiales
militares, dirigentes sindicales y medios de co-
municacion, etc. Los productos de la escuela de
politica nacional que se propone incluyen el per-
feccionamiento de los conocimientos de los parti-
cipantes, asf como un mayor consenso.

Los temas que se abordarfan en estas escuelas
se referirfan a las principales inquietudes en ma-
teria de planificacion; y los métodos que se pre-
sentarfan tendrfan que ver con la metodologfa
avanzada de la misma. Asimisino, las conclusio-
nes de los proyectos elaborados en ellas, pueden
servir de instmos pava la plmificacion.

Los detalles sobre la estructura, dotacion de
personal, nbicacion y contenidos de las escuelas
de politica nacional dependen de la situacion
particular de cada pafs. Pero, en principio, esti-
mo que en muchos pafses son esenciales tales
escuelas para crear la infraestructura de cultura
politica que es bisica para la planificacion, asf
como para la formulacion de politicas de alta
calidad y las capacidades de gobernar en general.

Proposicion 5:
La planificacién tiene que estar integrada
en la toma de decisiones corrientes y situaciones de crisis

Si la planificacién no se integra en la toma de
decisiones corriente, su contenido puede quedar
alejado de la realidad, y sus efectos sobre el com-
portamiento gubernamental pueden ser casi nu-
los. Esto queda bien ilustrado en la situacién ex-
trema de la toma de decisiones .en situaciones
criticas. En varios paises se adoptan decisiones
importantes en condiciones similares a la descri-
ta, tales como en crisis econdmicas y de manejo
de la deuda. Si la planificacion no ofrece una
brijula que sirva de guia en tales casos, no cum-
plird su papel de ayuda importante para la toma
de decisiones y su impacto sobre la realidad serd
mucho menor. Por tanto, la planificacién tiene

que estar integrada, entre otras cosas, a la toma
de decisiones en situaciones criticas. Esto puede
hacerse de diversas forinas: asignacion previa de
funciones adecuadas a los planificadores princi-
pales que colaboran con los equipos que manejan
la crisis; participacion de los planificadores en el
diseno y puesta en marcha de los sistemas de
toma de decisiones en situaciones criticas; prepa-
racion, en las dependencias de planificacion, de
planes de emergencia para escenarios de crisis.
Pero, primero hay que admitir el principio de
que la planificaciéon debe ayudar en la toma de
decisiones en situaciones criticas e influir en ella.

La toma de decisiones en situaciones criticas
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es un caso importante pero especial de integra-
cion de la planificacion en ella. Las formas mas
habituales de introducir la planificacion en la
formulacion de politicas requicren que ésta ten-
ga la oportunidad de formular observaciones so-
bre decisiones importantes que figuran en el pro-
grama de los gobiernos y de los principales deci-
sores; la articulacion del proceso de presupuesta-
cién con el proceso de planificacion, sin que nin-
guno pierda su propio cardcter; procedimientos

adecuados para considerar las recomendaciones
emanadas de la planificacion en los niveles direc-
tivos, etc. Los detalles tienen que calzar con las
circunstancias particulares, pero en principio s
indispensable contar con formas institucionaliza-
das de integrar la planificacion en la toma de
decisiones corrientes. Una buena articulacion in-
formal también es conveniente y a menudo fun-
damental, si bien por si misina no basta.

Proposicion 6:
La planificacion debe estar libre, al menos en parte,
de los “apasionamientos del momento”

Tres de las causas basicas de las principales debi-
lidades de razonamiento en materia de politica
son: a) ignorancia respecto a los hechos y conoci-
mientos pertinentes; b) dificultades inherentes
de razonamiento sobre situaciones complejas
que entrafian mucha incertidumbre, conflictos
de valores, variables multiples, etc.; y ¢) “irracio-
nalidad motivada”, es decir, el impacto de emo-
ciones fuertes, esperanzas, sentimientos, ideolo-
gfas y otras variables “temperamentales” sobre el
razonamiento (Pears, 1984; Dror, en prepara-
cién).

Una de las funciones principales de la plani-
ficacion es contrarrestar y superar esas frecuen-
tes debilidades de la formulacion de polfticas. En
particular, la planificacion debe ser “serena”, en
el sentido de manejar en forma desapasionada
los problemas, por mucha carga emotiva que ten-
gan, y aunque uno esté muy comprometido con
los objetivos y el desarrollo nacionales. Para satis-
facer este requisito, la planificacién debe desli-
garse al menos en parte del “apasionamiento”
que caracteriza al pensamiento central del go-
bierno y las antesalas del poder.

Proposicion 7:
Para solucionar la antinomia planteada por las proposiciones 5 y 6,
hay que establecer un conjunto de dependencias “de planificacion”™, que van desde
las oficinas que asesoran a los gobernantes hasta los centros de reflexion.
Estas dependencias deben constituir una red y una escuela no formalizada

Silas proposiciones 6 y 7 se unen, la planificacion
tiene que satisfacer exigencias contradictorias:
tiene que estar bien integrada en el pensamiento
central del gobierno y compartir la agitacion de
los cabildos en torno al poder, y tiene que tener a
la vez la facultad de “salirse del sistema”. Dichas
antinomias no pueden resolverse satisfactoria-
mente dentro de una sola dependencia o con un
solo procedimiento. Por tanto, hay que distribuir

la “planificacion” en una seric de dependencias,
cada una con una doble mision, lo cual en
conjunto equivale a una actividad de planifica-
cion agregada y brinda una buena mezcla de
procesos contradictorios. Por tanto, hay que con-
tar con un “grupo planificador” y no con un solo
“centro planificador”.

A fin de ilustrar la gama de componentes de
ese grupo de planificacion, examinaré somera-
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mente dos de sus elementos principales que se
contraponen en muchos aspectos, pero que son a
la vez esenciales y complementarios entre sf: en
un extremo, la “planificacion” precisa de depen-
dencias que presten asesoramiento de alta cali-
dad a los gobernantes; en el otro, requiere orga-
nizaciones independientes de investigacion y de-
sarrollo de politicas anilogas al “centro de refle-
xion”. También se necesitan varias entidades in-
termedias, como son las dependencias de planifi-
cacion en los principales ministerios. Pero las
dependencias que asesoran a los gobernantes en
un extremo y los centros de reflexién en el otro,
sirven para ilustrar los multiples elementos que

son fundamentales para un grupo planificador
de buen rendimiento.

En un ministerio central de planificacion se
pueden integrar una variedad de dependencias
de planificacion. Pero se necesita mds que eso,
aunque el Ministerio de Planificacion pueda ser-
vir de centro para el grupo planificador. Para
lograr coherencia, las diversas dependencias de
planificacion y los planificadores deben consti-
tuir una red y una escuela no formalizada, ade-
mas de establecer diversos procedimientos y es-
tructuras formales de coordinacion e integra-
cion.

Proposicion 8:
Ls fundamental que exista un niicleo planificador, que constituya una
“isla de excelencia” central con caracteristicas especiales

El grupo planificador necesita un nicleo que sea
una “isla de excelencia” y que sirva de “cerebro
planificador” central. Si existe un Ministerio de
Planificacion, la dependencia nuclear debe estar
situada en él, pero sin que sea idéntica al Ministe-
rio en su conjunto, el que suele ocuparse tanibién
de muchas otras actividades necesarias, como
la programacion y evaluacion detallada de pro-
yectos.

Para satisfacer las necesidades de la planifi-
cacion para el desarrollo, tales como la compleji-
dad metodolégica y los conocimientos y perspec-
tivas multidisciplinarias, segun se analiza mas

adelante, el nacleo planificador tiene que ser de
optima calidad y de una composicion realmente
interdisciplinaria. Ilay que vigilar y mejorar
constantemente sus propios procesos de planifi-
cacion. La calidad del nticleo planificador central
o “isla de excelencia” es vital para determinar la
calidad y utilidad del proceso planificador en su
conjunto y requiere, por tanto, mucha atencion.
Con mayor razén aun, si se consideran las con-
clusiones empiricas del presente autor de que los
ministerios de planificacion existentes no suelen
satisfacer los requisitos de un micleo central de
planificacion que sea una “isla de excelencia”.

Proposicion 9:
La tarea principal de la planificacion central, y sobre todo de su niicleo,
es diseriar y evaluar las estrategias globales de desarrollo

Muchas actividades de planificacién se esfuerzan
por optimar curvas en descenso, cuando lo que
suele necesitarse son nuevas estrategias globales
de desarrollo que puedan cambiar las actuales
tendencias declinantes y terminar con situacio-
nes decadentes. Por tanto, la tarea principal de la
planificacion central es el disefio y la evaluacion
de estrategias globales de desarrollo.

Los contenidos sustantivos de las estrategias
globales de desarrollo escapan al ambito de este
articulo. No obstante, me permito ilustrar al me-
nos algunas de sus facetas, que requieren de la
manipulacion y el diseiio innovador de la planifi-
cacion central:

— El papel adecuado de los mercados libres y
sus limitaciones;
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— Opcion entre estrategias de choque y crite-
tios de desarrollo equilibrado;

— Grandes proyectos nacionales, si o no, y
cuales;

— Prioridades sectoriales y sus instrumentos;

— Relaciones economicas externas y estrategias
de manejo de la deuda;

— Elempleoy las politicas sociales y su relacion
con las politicas economicas, segun se anali-
zan mas adelante;

— Politicas de infraestructura a largo plazo;

— Aspectos culturales del “desarrollo”, “la pro-
ductividad”, etc., segin se mencionan mds
adelante;

— Politicas que fomentan la innovacion;

— Los mercados regionales y otras formas de
cooperacion multinacional.

Las experiencias recogidas en el Japon, en las

nuevas naciones industrializadas, en Franciay en
otras partes revelan que, en principio, no es im-
posible disefiar estrategias globales de desarrollo
adecuadas; pero el desafio es considerable. Por
tanto, la planificacion, como forma principal de
manejar con éxito cl desafio que plantea el desa-
rrollo, tiene que ser de excelente calidad, por-
que, en caso contrario, puede hacer mds dafo
que bien. En especial, cuando las tendencias son
hacia las curvas de descenso —como ocurre aho-
ra— la planificacion debe concentrarse en estra-
tegias globales de desarrollo que cambien las ten-
dencias y que signifiquen avances decisivos, y no
en la improvisacion escalonada. Este cometido
tan dificil, que entrana a veces una intervencion
que provoca desde la intervencion en profundos
procesos negativos, hasta sorprender incluso a la
historia, refuerza la necesidad de que el nicleo
planificador sca de calidad sobresaliente.

Proposicion 10:
La capacidad innovadora y de “jugar con las politicas” son
calificaciones fundamentales de la planificacion

La necesidad de que la planificacion sea de cali-
dad sobresaliente, como condicién para que sea
atil para el desarrollo, puede ilustrarse ademais
mediante dos requisitos, a saber, la capacidad de
innovar y la posibilidad de “jugar con las poli-
ticas”.

Si se aplica un enfoque moderno de la filoso-
fia del conocimiento (Munz, 1985), cabe distin-
guir dos ctapas diferentes de la formulacién de
politicas de desarrollo: a) invencién de nuevas
opciones; y b) cribaje de las opciones y su “confir-
macién” o “refutacion” por la realidad. La situa-
cion reinante en muchos pafses en desarrollo,
incluso los de América Latina y el Caribe, exige
ante todo la invenciéon y el disefio de nuevas
opciones en materia de estrategias globales de
desarrollo, pues todas las conocidas, son cuando
mds, de dudosa utilidad. Por tanto, la “capacidad
de innovar” tiene que ser una caracterfstica prin-
cipal de una planificacion adecuada. Pero éste es
un requisito dificil de cumplir, pues trasciende el

conocimiento profesional convencional y depen-
de de personas poco comunes y de ambientes y
condiciones sociales organizacionales que fo-
menten la innovacion.

Diferente, pero no menos cxigente, es el as-
pecto de “jugar con la politica”. Debido a la agita-
cion ambiente y al exceso de cambio (es decir, el
cambio en ¢l cambio en sf), la planilicacion tiene
que ettcarar mucha incertidumbre, que incluye
tanto la incertidumbre “fija” inherente a los pro-
cesos y (ue, por tanto, no puede disminuirse y la
incertidumbre “trascendente”, relativa a los fu-
turos posibles y no sélo a sus probabilidades. En
consecuencia, todas las decisiones son en parte
“apuestas confusas” y la planificacion es, en gran
medida, una actividad que juega con las politicas,
o sirve para jugar con ellas. Este concepto de la
planificaciéon tiene consecuencias trascendenta-
les para sus métodos, sus relaciones con los politi-
cos, sus funciones educativas y su naturaleza
misma.
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Proposicion 11:
Hay que perfeccionar mucho a los planificadores

La capacidad de innovar y el concepto de la pla-
nificacién como un juego con politicas son sélo
dos ejemplos de los muchos que explican la nece-
sidad de dotar con nuevos instrumentos a los
planificadores profesionales. Pese a algunos es-
fuerzos pioneros, que también se han hecho en
América Latina (por ejemplo, el programa expe-
rimental de la Escuela de Ciencias y Técnicas de
Gobierno en Caracas), la formacioén actual de los
planificadores no los prepara en forma idénea
para sus verdaderas tareas y carecen de los cono-
cimientos y métodos esenciales. Por tanto, es
esencial perfeccionar los conocimientos y revisar
la manera como piensan los profesionales en
ejercicio (Schon, 1983), junto con examinar la
manera coino se ajustan los printipales formula-

dores de politicas y el publico en general a las
expectativas que ofrece la planificacién.

A mis largo plazo, es necesario establecer
nuevas escuelas de politica publica y de planifica-
cién, tal vez sobre una base regional. Pero, a fin
de impartir conocimientos y aptitudes que se ne-
cesitan con urgencia, hay que elaborar progra-
mas acelerados que actualicen con rapidez a los
profesionales existentes y otorguen cierta per-
cepcioén a los principales formuladores de politi-
cas. Un enfoque modular de capacitacién inten-
siva, basado en una serie de seminarios interpola-
dos con un aprendizaje activo, puede ofrecer una
solucién factible que perfeccione con rapidez a
los planificadores.

Proposicion 12:
Suele ser preferible un enfoque cuasi-empresarial, con la participacién
de los principales drganos econdmicos y sociales en el proceso de planificacién.
Sin embargo, debe preservarse la autoridad decisora central

Al pasar de la “capacidad de gobernar” y aspec-
tos conexos de la planificacién a la “participa-
cion”, hay que reconocer lo inadecuado de todo
el enfoque “imperativo”. Sin menospreciar la im-
portancia y el cardcter a menudo esencial de la
orientacion del Estado en muchos pafses en desa-
rrollo, hasta que se superen condiciones muy
primitivas y existan instituciones sociales y eco-
némicas auténomas, el enfoque cooperativo que
involucre a todos los actores principales es esen-
cial para que la planificacion del desarrollo tenga
efectos positivos sobre la realidad.

Por tanto, se recomienda alguna variante del
enfoque cuasi-empresarial. Hay varios modelos
iluminadores como en Francia, los Paises Bajos,
Austria, Japon, las nuevas naciones industriales
del Asia oriental, y también, en forma diferente,
algunos proyectos de los Estados Unidos de
América. La estructura cuasi-empresarial debe

adaptarse a las particularidades de cada pafs;
pero, como mfnimo debe incluir un mecanismo
integrador que abarque a los principales agentes
sociales y economicos, en el plano politico; y una
red profesional de dependencias de planifica-
cién y similares en las principales organizaciones
sociales y econdmicas, en el plano operacional.

Sin embargo, hay que evitar que el gobierno
se vuelva un cautivo de los intereses sociales y
economicos, los que suelen ser propensos a la
inercia (Olsen, 1982). Hay que equilibrar la con-
fianza en los procesos de mercado y en los arre-
glos empresariales mediante la preservacion y
consolidacion de la autonomtfa del Estado, inclui-
dos sus procesos de planificacion. Este tema me-
rece un examen aparte, pero debe tenerse pre-
sente cuando se consideran diversas formas de
“participacion” y su “expansion”.
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Proposicion 13:
La planificacién detallada y su aplicacion debe delegarse
hasta llegar al fomento de la iniciativa y la autonomfa de la “comunidad”

Para mejorar la “participaciéon” y reducir a la vez
las sobrecargas sobre la planificacion central y
garantizar una mejor adaptacién a las condicio-
nes locales, la planificacién detallada y su ejecu-
cion debe delegarse en las dependencias regiona-
les y locales, sujeta a las salvaguardas contra el
“localismo” exagerado y la erosién de los contro-
les centrales indispensables. La proliferacién de
la capacidad de innovar requiere también el fo-
mento de la capacidad empresarial comunitaria.
Estos principios calzan y se complementan con la
estrategia de desarrollo de economia mixta de
mercado, en la que muchas funciones se dejanen
manos del mercado semiauténomo.

Para avanzar en ese sentido, hay que tomar
una serie de medidas fundamentales que tras-
cienden las decisiones oficiales y las declaracio-
nes simbolicas. Se necesita, en particular:

a) Latransferencia real de podery de recursos
a los agentes auténomos;

b) La disposicion a tolerar ¢ incluso fomentar
que se corran riesgos y se cometan errores,
mientras no se rebasen ciertos “lfmites”;

c) Unaaccion decidida para reducir las faculta-
des de intervencion de las dependencias cen-
trales, haciendo caso omiso de las politicas
oficiales, a fin de que no perturben las inicia-
tivas locales.

La ejecucion de esta politica de metaplanifi-
cacion (es decir, la planificacion de la planifica-
cion) es dificil, como lo ilustra el interesante caso
de la Republica Popular de China, pese a existir
allf condiciones diferentes, pero no por ello im-
procedentes. Una voluntad politica fuerte es
fundamental para avanzar realinente hacia la
planificacion delegada.

Proposicion 14:
Hay que evitar las tendencias a controlar el mercado
0 a confiar demasiado en él, con ciertas oscilaciones entre los extremos

A continuacién de la proposicion 13, hay que
subrayar la necesidad de tener una politica firme
sobre la funcién del mercado, sobre todo por las
tendencias a oscilar entre reducir el papel del
mercado e intervenir en sus detalles, por una
parte, y eliminar los controles necesarios, por
otra, como resultado de diversas presiones, con-
sideraciones de corto plazo y también toma de
decisiones impulsadas por el panico. La pronosti-

cabilidad y cierta estabilidad constituyen requisi-
tos previos basicos para un funcionamiento ade-
cuado del mercado. Esto hace mds imperativo
contar con una politica sostenida sobre la funcién
del mercado. Hay que contrarrestar los posibles
prejuicios de los planificadores en cualquiera de
las dos direcciones extremas, y hay que evaluar
cualquier cambio en las funciones del mercado
en forma muy acuciosa antes de aprobarlo.

Proposicion 15:
La ejecucion de los principales proyectos “decisivos”
requiere organizaciones de dedicacion especial

A fin de equilibrar la confianza en la participa-
cién y en los procesos del mercado, hay que tener

en cuenta que los principales proyectos de desa-
rrollo y las estrategias globales pueden requerir
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Ja accion gubernamental directa. Con frecuen-
cia, dicha accion no puede dejarse en manos de
las estructuras burocriticas existentes, las que
pueden ser incapaces de llevar a cabo las activida-
des y proyectos de desarrollo innovadores y en
gran escala.

La reformna de la administracion publica en
su conjunto es, en el mejor de los casos, un proce-

so muy lento y a menudo imposible en condicio-
nes reales. Por tanto, el establecimiento de orga-
nizaciones de dedicacion especial, con gran senti-
do de los valores de las nuevas polfticas y proyec-
tos de desarrollo, suele ser fundamental para la
ejecucion de planes innovadores. Dichos instru-
mentos de ejecucion deben examinarse con cui-
dado dentro del propio proceso de planificacion.

Proposicion 16:
Es indispensable establecer la identificacion del priblico con las estrategias de desarrollo.
Esto supone: a) visiones realistas; y b) ilustracion del publico

Ademis de la cooperacion semiempresarial con
las principales instituciones sociales y econémi-
cas, la participacién masiva es muy importante
para un desarrollo eficaz. Los costos transitorios
inevitables de la necesaria “destrucciéon construc-
tiva” hacen mds indispensables atin la moviliza-
cion de apoyo de las masas en muchos pafses
latinoamericanos y del Caribe.

La “participacién masiva” nos lleva de la pla-
ficaciéon a la politica y plantea la necesidad de
tener “carisma” y “liderazgo visionario” para lo-
grar éxito en los esfuerzos de desarrollo. Esto
escapa al dmbito del presente articulo, pero debe

reconocerse como una base politica indispensa-
ble para la planificacion eficaz y merece una con-
sideracion aparte.

Dentro de las perspectivas mds limitadas de
la planificacion, todavia puede hacerse algo: tHay
que reconocer que la planificacion debe propor-
cionar “visiones realistas” y ocuparse de activida-
des ilustrativas orientadas a movilizar el apoyo
general. Las actividades del Consejo de Planifica-
cion de Nueva Zelandia ilustran algunas posibili-
dades de que la “planificacion” sirva para dar a
conocer las polfticas publicas.

Proposicion 17:
Las poltticas sociales constituyen un elemento esencial de la planificacién,
como objetivo y también como instrumento

Las politicas sociales, en el sentido mas amplio
del término, deben incluirse en la planificacién
del desarrollo, debido por lo menos a tres tipos
de razones:

a) El desarrollo basado en un concepto de
valores tiene como objetivo tltimo estructurar
una “sociedad vélida” y de satisfacer las necesida-
des humanas individuales y colectivas. Por tanto,
los objetivos sociales globales deben servir de
norte para gran parte de la planificacién de desa-
rrollo.

b) El “desarrollo” depende mucho de facto-
res societarios, que comprenden posibles requisi-

tos culturales previos de modernizaciéon tecnolé-
gica (compérese Wienner, 1980; Marx, 1964;
Morishima, 1982). Recomiendo que se realice a
la brevedad un coloquio que examine este enfo-
que de los “requisitos culturales” para el desarro-
llo en América Latina y el Caribe: esto ademds de
los complejos aspectos individuales de la “moder-
nidad” (Inkeles, 1983).

) Desde el punto de vista tictico la “justicia
social” manifiesta y la distribucion equitativa de
las cargas del desarrollo son fundamentales para
movilizar el apoyo, ademis de su justificacién
inherente como valores.
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Los requisitos sociales adicionales del desa-
rrollo comprenden la produccién de capital hu-
mano, las inclinaciones a aprender e invertir, etc.
Todas las consideraciones precedentes hacen
que la politica social sea una dimension integral y

central de la planificacion del desarrollo. Esto
requiere, a su vez, muchos cambios en la compo-
sicion profesional y calificacion de las dependen-
cias de planificacion, lo que refuerza proposicio-
nes anteriores en este sentido.

Proposicion 18:
La estabilidad politica y la contencion de la violencia social
tienen un cardcter primordial. Esto nos lleva a la necesidad de considerar
el mejoramiento de la planificacion dentro de un contexto amplio
de desarrollar las capacidades de gobernar

Esta dltima proposicién nos hace volver al princi-
pio, situando el mejoramiento de la planificaciéon
dentro del contexto amplio de la capacidad de
gobernar. La planificacion del desarrollo sera
casi en vano, a menos que se ascgure una estabili-
dad politica considerable y se contenga la violen-
cia social. Por tanto, los esfuerzos deben concen-
trarse primero en aumentar la estabilidad politi-
ca y disminuir la violencia social. Estos dos facto-
res dependen en parte a su vez de un desarrollo
fructifero, ya que gran parte de la inestabilidad
politica y de la violencia social deriva del retraso
econdmico, de las aspiraciones frustradas y de la
privacion subjetiva. Pero aquf hay una “trampa”
peligrosa: la consolidacion de la estabilidad poli-
tica y la contencion de la violencia social depen-
den de un desarrollo fructifero; y el desarrollo

fructifero depende a su vez de la existencia de
una gran estabilidad politica y de la contencion
de la violencia social.

En situaciones en que lainestabilidad politica
y la violencia social inhiben ¢l desarrollo, la con-
solidacion de la estabilidad politica y la conten-
cion de la violencia social deben constituir los
objetivos primordiales de la planificacion, intro-
duciéndole dimensiones adicionales y las califica-
ciones necesarias. Incluso en muchos pafses lati-
noamericanos y del Caribe donde hoy la politica
es estable y la violencia social es muy escasa, tam-
bién hay que tener presente su espectro, y su
prevencion debe servir como una consideracion
importante en la planificacion. Esto nos lleva a
aspectos importantes y a veces criticos que mere-
cen consideracion aparte.

Conclusion

Cabe esperar que las 18 proposiciones que se han
presentado, aunque rudimentarias, sirvan para
plantear algunos de los aspectos principales de la
“gobernabilidad, participacioén y aspectos socia-

les de la planificacion”. Su presentacion es su-
cinta e incisiva, en aras de la brevedad y para
estimular asi el debate.
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Vigencia del Estado
planificador
en la crisis actual

Adolfo Gurriert*

El tema del Estado ha tenido casi siempre en los escri-
tos de la cepAL un tratamiento paradéjico; se lo consi-
dera agente decisivo en la formulacion y aplicacién de
las estrategias de desarrollo, pero no se analiza a fondo
su cambiante naturaleza. La solucion de esa paradoja
se ha logrado suponiendo la existencia de un Estado
planificador y reformista ideal, que cumpliria a cabali-
dad la funcion que se le ha asignado. Tomando como
punto de partida dicha paradoja, el objeto de este
articulo consiste en presentar el modo en que se ha
tratado el tema del Estado en la cepat, seiialar algunas
de las criticas que el mismo ha provocado, y esbozar la
manera en que deberfa reformularse dicho teina a la
luz de las circunstancias politicas actuales de la regidn y
de los requisitos de una estrategia de desarrollo auté-
noma, equitativa y democritica.

En este tltimo sentido se explora el importante
problema politico referido al papel que el Estado debe
tener en la crisis actual, argumentindose que no existe
una posicion unica que pudiera escogerse por criterios
meramente técnicos. PPor el contrario, las respuestas
posibles que pucdan darse a esta cuestién giran en
tornoa tres [ormulas politicas principales (liberal, esta-
tal y democritica) cuyo contenido se analiza y contras-
ta. Finalimente y con relacién al tipo de Estado que se
considera deseable se elaboran dos proposiciones basi-
cas: la necesidad de fortalecer el aparato estatal y la de
establecer y consolidar las formas democréticas de or-
ganizacién polftica.

*Director de la Division de Desarrollo Social de la creai.
El autor agradece los comentarios de Anibal Pinto y Pedro
Sainz.
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1
El papel del Estado

en la concepcion de la ceraL

1. Las ideas originales

En su concepcion originaria la cerar atribuyo6 al
Estado el papel de protanista principal del desa-
rrollo, debido en gran medida a las fallas que
observo en los agentes econémicos privados y en
el mecanismo de mercado. Tal atribucién no fue
el resultado de la aplicacion de principios doctri-
narios; por el contrario, del mismo modo que el
programa de desarrollo que entonces propuso,
fue sobre todo una respuesta a las consecuencias
de la crisis de los aiios treinta en América Latina.
(Prebisch, 1973a; Prebisch, 1973b).

Dichacrisis impulsé a la cerat. a poner en tela
de juicio tanto el patron de desarrollo que habfan
scguido los paises de la region como los funda-
mentos institucionales del orden econémico na-
cional e internacional que le habfan servido de
base'. Ponerlos en tela de juicio no significaba
rechazarlos sino solo evitar que se los aceptara de
manera acritica como consecucncia de la influen-
cia doctrinaria proveniente de los centros; ellos
debfan ser evaluados para determinar si podrfan
servir de sustento a las economfas periféricas que
estaban procurando transformar su patrén de
desarrollo.

En los documentos cepalinos de la época no
existe un andlisis sistem:tico de esos fundamen-
tos institucionales; quizds su cardcter controverti-
do impidio que se los discutiera abiertamente. De
todos modos, las alusiones dispersas que a los
mismos se hicieron permiten esbozar el orden
institucional que la cerar considerd deseable y el

"Desde una perspectiva muy general, los principales
fundamentos institucionales de una economia capitalista de
mercado son la propiedad privada del capital, la gestién
privada de las empresas, la apropiacion privada de los benefi-
cios, la competencia, el sistema de precios como gufa bisica de
los agentes econémicos, la libre disponibilidad de los factores
productivos y, en el plano internacional, la libre circulacién
de bienes y factores. Conviene tener presente csta lista de
fundamentos —de los cuales los primeros tres corresponden
al aspecto capitalista del concepto y los restantes al mercado—
pues puede servir de gufa para esclarecer la profundidad y
amplitud de la intervencion estatal que presentan las diversas
formas hibridas de organizacion econdmica (te6ricas y con-
cretas), como la propuesta por la CEPAL en sus comienzos.
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papel que el Estado debfa cumplir en el mismo.
(Rodriguez, 1980; Gurrieri, 1982b).

La imagen que presenta la cerAL sobre esos
temas resulta ainbivalente. Por un lado, subraya
la importancia del dinamismo y la creatividad
que surgen del impulso individual alentado por
el interés privado, y de la inayor eficiencia econ6-
mica que hace posible la gestién privada de las
empresas. Por otro, sefala las debilidades de al-
gunos de aquellos fundamentos para servir de
base eficaz a las decisiones y tareas que exige el
desarrollo.

Las debilidades principales derivan de algu-
nas caracterfsticas de los agentes econémicos pri-
vados y del mercado. Dichos agentes suelen care-
cer de los recursos y del impulso necesarios para
llevar adelante las tareas requeridas por el desa-
rrollo, pero, sobre todo, no poseen la perspectiva
global que les permitirfa tomar las decisiones mas
apropiadas. Dicha perspectiva global exige supe-
rar los lfmites de una visién orientada por el
interés de la empresa individual y tomar en con-
sideracion aspectos tales como las relaciones en-
tre los distintos sectores de la estructura econé-
mica nacional, las relaciones econémicas con el
exterior, las repercusiones sociales y politicas de
las decisiones econémicas, las transformaciones
tecnolégicas apropiadas y otros, los que, ademis,
deben ser colocados en una dilatada perspectiva
temporal.

Por afiadidura, esta debilidad de los agentes
econémicos privados no puede ser suplida por el
mecanismo de mercado, cuyas sefiales tampoco
toman en consideracién aquellos aspectos en tan-
to son un mero reflejo de la demanda efectiva
que emerge de esos mismos agentes; la suma de
las racionalidades individuales no conduce a la
racionalidad global. Ademds, las economifas peri-
féricas deben controlar y reorientar los estimulos
que provienen del mercado internacional pues,
si quedaran libradas a ellos, s6lo reproducirfan
una estructura econémica cuyos defectos fueron
puestos en evidencia por la crisis. El desarrollo
no se logrard mediante la accién espontdnea de
las fuerzas del mercado, sino por la accién delibe-
rada de toda la sociedad conducida por el Estado.

Estas carencias son, entonces, las que justifi-
can y, a la vez, orientan y delimitan la interven-
cion estatal que proponfa la ceraL en aquellos
aios. En términos generales, la amplitud y pro-
fundidad de dicha intervenci6n deriva de las exi-

gencias del programa de desarrollo propuesto y
de la debilidad de los agentes privados y del
mecanisino de mercado para llevarlo a cabo.

Son muchos los dmbitos econémicos en que
la cerAL consideraba necesaria la intervencion
estatal, pero algunos destacan por su importan-
cia. Primero, la ya seiialada vision de conjuntoy a
largo plazo, que se estructura de manera sistemé-
tica en un plan orientado a transformar la estruc-
tura heredada del patron de desarrollo hacia
afuera para convertirla en una economfa indus-
trial moderna. Segundo, la accién directa en las
areas decisivas de ese plan de transformacién,
como el impulso a la acumulacién de capital,
mediante la elevacién del coeficiente de ahorro
interno y la captacién y canalizacién de recursos
externos; la proteccién y fomento de la industria-
lizacion; la atenuacion de la vulnerabilidad exter-
na; la creacion de infraestructura; y el incentivo y
orientacién del cambio tecnologico. Tercero, en
relacién estrecha con los dos anteriores, la pre-
vencion y control de los desequilibrios econ6mi-
cos de variada naturaleza que inevitablemente
acarrea una transformacién estructural como la
implicada en ese plan.

Se trataba de una intervenciéon amplia y pro-
funda, si se la juzga por los cdnones doctrinarios
entonces imperantes en América Latina, pero
serfa erréneo suponer que la CEPAL propuso que
la misma se ampliara hasta el punto de sofocar a
los agentes econémicos privados o al mecanismo
de mercado. En efecto, su ideal consistfa mds
bien en encontrar un equilibrio entre lo publico y
lo privado, entre el Estado y el mercado, que
aprovechara los aspectos positivos de cada uno,
facilitara su complementacion y evitara las conse-
cuencias negativas que produce el predominio
excesivo de alguno de ellos sobre el resto. Dicho
equilibrio debfa ser la expresion de un marco
institucional que combinara los principales fun-
damentos de una economfa capitalista de merca-
do con la indispensable intervencién estatal. En
la peculiar combinacién de la propuesta cepalina
originaria, la intervencion estatal tiende mucho
mds a complementar, suplementar y sustentar
aquellos rasgos que a transformarlos de manera
radical. O sea, dicha intervencién debia estimu-
lar la actividad privada siempre que fuera posible
y sustituirla sélo cuando fuera inevitable. En su-
ma, proponfa un Estado planificador que, guia-
do por el plan de desarrollo y utilizando los ins- -
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trumentos monetarios, fiscales, cambiarios y
arancelarios, conducirfa la actividad econémica
de la sociedad en su conjunto; pero la realizacion
directa de tal actividad debfa permanecer, prefe-
rente y principalmente, en manos privadas. El
resultado final de tal proceso deberfa ser el forta-
lecimiento mutuo de la economia privada y del
Estado.

A partir de principios de la década de los
afios sesenta, la ceraL introdujo algunos cambios
en su programa originario que tuvieron como
consecuencia una ampliacién y profundizacion
adicional del papel econémico y social del Esta-
do. Entre dichos cambios destaca la exigencia de
reformas estructurales —que impulsarfan la acu-
mulacién de capital, orientarfan de manera ade-
cuada el uso del mismo, distribuirfan de modo
mads equitativo la riqueza y promoverfan la pro-
duccion— y de politicas dirigidas de manera di-
recta a redistribuir los frutos del progreso econé-
mico. En ambos casos, el Estado debfa tener un
importante papel, ampliando su intervencion
para ocuparse de la redistribucién de los medios
productivos —cuando la gestién ineficiente de
las empresas privadas asf lo aconsejara, como en
la estructura agraria— y de los ingresos, para
aminorar la desigualdad social y los problemas
sociales y politicos que la misma provocaba.

A partir de mediados de la década de los
afos setenta hasta el presente, se introdujeron
otros cambios en las propuestas globales de la
CepAL, pero ellos no alteraron de manera decisiva
la concepcion originaria sobre el papel del Esta-
do, ni tampoco la combinacién piblico/privada
que ha servido de base a su orden institucional
deseable.

2. El Estado organizador y el keynesianismo

En la elaboracién de su pensamiento sobre el
papel del Estado, la ceraL se surtié de las teorfas y
experiencias de los centros, aunque debié modi-
ficarlas para adecuarlas a la situacion de los Fai-
ses periféricos. Desde los afos treinta en adelan-
te, las tendencias histéricas predominantes en los
centros giran en torho a la constitucién del Esta-
do de Bienestar o Estado Social de Derecho; enel
plano teérico, dichas tendencias puedeti ser
ejemplificadas por la propuesta del “Estado or-
ganizador” (Myrdal, 1961) y las formas de inter-

venci6n estatal vinculadas al pensamiento keyne-
siano.

En un rapido recuento historico, conviene
recordar que la pretensién de los detentadores
originarios del poder estatal consistié en ordenar
la sociedad de acuerdo a sus criterios e intereses;
los arquetipos de esa pretension fueron el “Esta-
do absoluto” y el establecimiento de una econo-
mfa organizada en funcién de los intereses del
poder estatal (mercantilismo). Pero la propia ex-
pansioén econémica que el orden impuesto por el
Estado absoluto hizo posible, y que le era necesa-
ria para su propia sustentaciéon y ampliacién, di-
versificé los nicleos de poder ajenos al poder
estatal, que reaccionaron en contra del absolutis-
mo. Esa reaccién se expreso, especialmente, en la
doctrina liberal de raigambre econ6mica, que
pretende subordinar el poder estatal a los crite-
rios, intereses y poderes de la organizacion eco-
némica; y la liberal-democritica de raigambre
politica, que intenta disolver el absolutismo me-
diante la soberanfa de laley y la ampliacion de los
derechos civiles y politicos. (Tilly, 1975; Neu-
mann, 1968).

La consolidacion de las tendencias liberales y
democraticas—lograda en mayor o menor grado
en las distintas situaciones concretas— produjo la
multiplicacion de los poderes internos; en efecto,
en toda sociedad en que estos procesos tuvieron
vigencia, se percibfa la existencia de estructuras
de poder crecientemente complejas, donde hete-
rogéneos nucleos de poder, de distinto origen,
ejercfan influencias en muiiltiples dmbitos de la
sociedad. Ademds, tal complejidad se daba en
sociedades que, en gran parte debido a esos mis-
mos procesos, habfan alcanzado un alto nivel de
interdependencia econémica e integracién poli-
tica.

Tal multiplicacion de niicleos de poder, y sus
conflictos, colocaron otra vez en primer plano el
problema del “orden”, que el Estado absoluto
habfd procurado resolver inediante una alta do-
sis de compulsion; pero dicho problema se plan-
tea de manera distinta en sociedades altamente
integradas e interdependientes, con multiples
niicleos de poder —en especial econémicos y po-
liticos— ajenos al poder estatal. Dicho orden es
procurado, en principio mediante el mecanismo
de mercado y las instituciones democrético-
representativas. Las crisis econémicas y politicas
de las primeras décadas del siglo ponen en evi-
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dencia la necesidad de compensar las debilidades
del mecanismo de mercado y de ampliar y pro-
fundizar las instituciones democraticas. Este es el
problema que intenta resolver el Estado organi-
zador, armonizando intereses contrapuestos y
coordinando la accién de las distintas partes en
pos de una finalidad colectiva. Para ello debe
recuperar para el Estado una porcién mayor del
poder disperso en la sociedad, establecer meca-
nismos institucionales de resolucién de conflictos
que sean adecuados a sociedades con un alto
grado de diversificacion econémica y participa-
cion politica y, sobre todo, ser capaz de orientary
coordinar la accion colectiva.

En cuanto a la intervencidn estatal en la eco-
nomfa, el modelo lo brinda el pensamiento key-
nesiano. En sintesis, el mismo sostiene que el
sistema capitalista de mercado no logra estable-
cer de manera espontinea un volumen de pro-
duccion que haga posible la ocupacién plena, por
lo que propone que el Estado compense dicho
volumen mediante una regulacién de la deman-
da efectiva lograda por medio de las politicas
fiscal y monetaria. Logrado ese volumen de pro-
duccidn por la acciéon compensatoria y regulado-
ra del Estado, los mecanismos de la economfa
capitalista de mercado pueden establecer qué se
produce, cémo se lo produce, y de qué modo se
distribuye el valor del producto final entre los
factores productivos (aunque en este Gltimo as-
pecto aparece otra vez el papel regulador y com-
pensatorio del Estado).

3. El Estado periférico

Cuando en América Latina se colocd sobre el
tapete la cuestion de la intervenci6n estatal a
consecuencia de la crisis de 1929 y la segunda
guerra, se advirtié que las sociedades no tenfan
ante sf unicamente los problemas derivados de
dicha crisis. Por el contrario, en su agenda tam-
bién estaba, como lo seiialara la cepat, la necesi-
dad de transformar el patrén de crecimiento eco-
nomico; no era cuestion de impulsar la expan-
sion de un sistema existente sino de crear uno
nuevo, para lo cual se requerfan nuevos agentes
econémicos —con capacidades y potencialidades
distintas— y nuevos medios materiales.

Por aiiadidura, el anterior patrén de desa-
rrollo tampoco habfa resuelto la cuestion de la

integracion nacional; al contrario, la vinculacién
apendicular de algunas areas y sectores econémi-
cos con el exterior solo habfa agudizado la hete-
rogeneidad de la estructura econémica y social.
En realidad, era necesario promover no sélo la
integracién fisica y econémica sino también la
social, pues existian importantes contingentes de
poblacion que no se reconocfan como miembros
de la sociedad en la cual habitaban. Se trataba, en
suma, de sociedades que tenian ante sf la tarea de
construir la Nacion, a fin de convertirse en ver-
daderos Estados nacionales (Anderson, 1974;
Oszlak, 1982).

Los aspectos politicos de la construcciéon de la
Nacioén se vinculan también a la democratizacion.
Como se ha dicho, en muchos pafses era necesa-
rio realizar la imperiosa tarea politica de conver-
tir a todos los habitantes en ciudadanos, pero
también debfan armonizarse intereses contra-
puestos, como en las sociedades de los centros. Se
trataba en realidad de una doble demanda; por
un lado, incorporar a los politicamente margina-
dos y, por otro, armonizar los conflictos que sur-
gfan entre los que ya participaban politicamente.
Tarea no siempre exitosa como lo muestra la
inestabilidad politica de la region.

A todos estos problemas deben agregarse los
que derivan del caricter periférico de las socie-
dades latinoamericanas. Desde el punto de vista
del Estado ello implica que esti sujeto a factores
“externos” que afectan sus decisiones y su desem-
pefio de manera significativa, tanto por la posi-
cién y funcion que aquellas tienen en la estructu-
ra econ6mica internacional como por la presen-
cia de importantes nucleos de poder internos,
cuyas decisiones estdn orientadas desde el exte-
rior. En consecuencia, el Estado debfa superar
esta situacion periférica y tratar de colocarse en
un pie de igualdad con los Estados de los cuales
era dependiente.

En suma, la crisis del modelo de crecimiento
hacia afuera puso en evidencia la amplitud de los
desaffos que las sociedades y los Estados latinoa-
mericanos tenfan por delante. Dichos desafios
habfan sido afrontados en los centros durante un
periodo de tiempo mucho mis prolongado que
permitié, asimismo, que dichos problemas se
fueran planteando de manera gradual. En los
pafses de América Latina ellos se superponen
unos a otros —aunque de distinta forma en los
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diferentes pafses— dando una imagen de capas
superpucstas y heterogéneas.

Siendo esa la agenda de problemas que las
sociedades latinoamericanas debfan afrontar, y
siendo el Estado un agente decisivo en ese proce-
50, los modelos reflejados por el Estado de Bie-
nestar y las formas keynesianas de intervencion
eran manifiestamente insuficientes. El papel del
Estado en América Latina debfa ser mas amplio y
profundo que en los paises centrales pues, si bien
éstos estaban en medio de una grave crisis, no
tenfan que afrontar la transformacion del patron
de crecimiento, la integracién econémica y politi-
ca de estructuras profundamente heterogéneas,
ni la absorcion productiva de amplios contingen-
tes pertenecientes a modos de produccién preca-
pitalistas.

El Estado planificador de la cerAL propone
una intervenciéon mayor que la sugerida por el
modelo keynesiano porque sus objetivos no con-
sisten solo en garantizar el pleno empleo e impul-
sar el crecimiento econémico (cudnto producir),
y asegurar una distribuciéon mds equitativa del
ingreso (como distribuir), sino reestructurar la
economfa para industrializarla (qué producir),
orientar la utilizacion de los factores productivos
de acuerdo a su disponibilidad (c6émo producir),
y todo ello hacerlo desde una posicién periférica
que obliga a un control mucho mas estricto de las
relaciones econémicas exteriores y de sus in-
fluencias. El keynesianismo procura sobre todo
compensar la actividad privada mediante una
actividad reguladora orientada bdsicamente a es-
tabilizar la economia a corto plazo; el cepalismo
propone que el Estado tome la iniciativa por sf
mismo —debido a la ausencia de importantes

agentes privados— mediante una accién trans-
formadora orientada a reestructurar y desarro-
llar la economfa a largo plazo. Awmbas corrientes
coinciden en otorgar importancia a la actividad
“indirecta” del Estado; o sea, la que utiliza los
instrumentos convencionales de polftica para in-
fluir sobre la actividad “directa” de los agentes
privados. Sin embargo, el keynesianismo solo de
manera ocasional (por ejemplo, en las dltimas
paginas de la “Teorfa General”) estd de acuerdo
con la ceral. en que el Estado debe desempeiiar
un papel decisivo y “directo” en la acumulacién
de capital cuando se trata de promover el creci-
miento a largo plazo.

Si el pensamiento de la cerar sobre el papel
del Estado es contrastado con las experiencias
histéricas de los paises centrales, se arriba a una
conclusion esclarecedora: los problemas que la
CeraL creyd que los Estados latinoamericanos de-
bfan afrontar también han formado parte —ex-
cepto el vinculado al cardcter periférico— de la
agenda de los Estados centrales en algin mo-
mento de su evolucion, con la nica y gran dife-
rencia de que éstos los fueron tratando en el
prolongado lapso que va del absolutismo hasta
nuestros dias, mientras aquéllos deben hacerlo al
mismo tiempo y durante un perfodo mucho mas
reducido. Por lo tanto, a la luz de las experiencias
y teorfas de los centros y de las necesidades de
nuestras sociedades, la ceral acerté en aquel mo-
mento en los puntos claves de la agenda de tareas
que nuestros Estados debfan encarar; agenda que
la crisis de hoy ha reforzado y actualizado. Empe-
ro, la ceEPAL NO se pregunl(') entonces si los Esta-
dos Jatinoamericanos estaban a la altura de di-
chas tareas, si podrfan realizarlas con éxito.

II

Las criticas a la concepcion del Estado de la cepaL

1. La naturaleza del Estado

Aunque el Estado debfa cumplir un papel prota-
gonico en el programa de desarrollo, poco se
hizo en los primeros afios de la ceraL para desen-
trafiar su naturaleza y la capacidad real que po-

sefa para llevar a cabo las tarcas encomendadas.
En efecto, la elaboracion y aplicacion del progra-
ma de desarrollo requerfa, como condicion mfni-
ma, la presencia previa de un Estado con caracte-
risticas especificas; pero la existencia de tal Esta-
do no constituy6 una cuestion central, al menos
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de manera explicita. Por ello, las ideas de lacepaL
sobre la naturaleza del Estado permanecieron,
en gran medida, ticitas.

Sin embargo, los lineamientos principales de
esas ideas tacitas pueden ser esbozados con facili-
dad. El Estado era considerado un agente econ6-
mico que interactuaba con otros agentes indivi-
duales y colectivos dentro y fuera de la sociedad
nacional. Se trataba, sin embargo, de un agente
multiple pues su representacién la asumfan to-
dos aquellos que ocupaban posiciones dentro del
aparato estatal; entre ellos destacaban los “politi-
cos” y los “técnicos”.

Los principales rasgos de este agente multi-
ple que, a la vez, constitufan requisitos para su
accion eficaz y se daban por supuestos, eran los
siguientes:

a) unidad y coherencia internas de los distintos
agentes que representan al Estado, bajo la
autoridad de los lideres gubernamentales;

b) autonomfa frente a los otros agentes, que le
permite superar las visiones parciales y secto-
riales de éstos y elaborar una visién de
conjunto (Plan) que las supera y expresa los
intereses generales de la colectividad na-
cional;

) poder politico y econémico, mediante el cual im-
pone sus criterios a los otros agentes, ya sea
como mandatos que emergen de la autori-
dad politica o como influencia ejercida me-
diante los instrumentos de politica econ6mi-
ca y los recursos que controla el Estado;

d) capacidad técnico-administrativa y de gestién pa-
ra llevar adelante con eficiencia el programa
propuesto;

e) control de las relaciones econémicas externas, del
mismo modo que todos los Estados lo han
ejercido en el plano de las relaciones politicas
internas.

Podria decirse que el Estado, en el pensa-
miento inicial de la cepaL, era concebido como
un director de orquesta, que defendfa la autono-
mia y libertad de los musicos que la integraban,
pero los influfa de variadas maneras para que
tocaran las partituras que él habia compuesto.
Por otro lado, el énfasis que la ceraL ponifa en el
papel del Estado derivaba de una concepcién de
la accién politica donde la racionalidad técnica
tenfa un papel decisivo; el Estado era el que for-
mulaba y llevaba a la préctica la racionalidad

mediante el Plan de desarrollo y el instrumento
de la planificacion.

2. Algunas dimensiones de la autocritica

Entre las criticas mds persistentes que se han
formulado a la concepcién cepalina del Estado
debe mencionarse en primer lugar a la que pro-
viene del pensamiento liberal; como es sabido,
esta doctrina critica toda intervencién estatal, ex-
cepto la que estd orientada a sustentar y expandir
la economia capitalista del mercado. A su juicio,
el Estado no puede ser el que elabore y aplique
una racionalidad técnica general, tarea que debe
ser el resultado espontineo de la actividad de los
agentes privados y del mercado; el Estado, por su
propia naturaleza, tiende a limitar la libertad de
los agentes econdmicos privados, y cae con facili-
dad en la ineficiencia y la corrupcion. Por ello, no
propicia la expansion de la intervencion del Esta-
do, sino el control del mismo para que realice sus
funciones de manera adecuada a los intereses
economicos privados (“Estado subsidiario”).

No es posible presentar en pocas lineas la
critica del pensamiento liberal; sin embargo, de-
ben sefialarse dos aspectos importantes de la mis-
ma. Por un lado, tal pensamiento desea controlar
el poder que emana del Estado, pero presta una
atencion mucho menor a la concentracién de
poder econémico y politico en manos privadas;
por otro, ha aplicado en los ultimos aiios sus
principios antiestatistas, tanto en los centros co-
mo en la periferia, para desmantelar las estructu-
ras y funciones estatales que habfan emergido de
los esfuerzos por construir sociedades mds de-
mocriticas y equitativas. En efecto, ha cometido
la equivocacion de no distinguir entre las inter-
venciones estatales dirigidas a afirmar criterios
autoritarios y oligarquicos y las destinadas a am-
pliar la democracia y la equidad (Gurrieri,
1982b).

Debido a éstas y otras debilidades, ya mencio-
nadas, el pensamiento politico liberal no repre-
senta una opcién tedrica que pueda sustituir a la
de la ceraL; al contrario, su exagerada confianza
en las virtudes del mercado se une a una visiéon
inadecuada de la importancia del poder privado
y de la naturaleza de las intervenciones estatales.
Sin embargo, la cEpAL misma no estaba conforme
con su andlisis del Estado y por ello se sometié a
una critica pertinaz.
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En el desarrollo interno del pensamiento ce-
palino, dicha critica surgi6 a mediados de los
aiios sesenta desde dos frentes: el andlisis sociol6-
gico y las reflexiones provocadas por la denomi-
nada “crisis de la planificacién”.

El an4lisis sociol6gico en la cerAL siempre se
orient6 hacia la bisqueda de un “enfoque inte-
grado” del desarrollo, bisqueda que lo condujo
rapidamente hacia las estructuras de poder. Si se
estudia la cambiante historia de los procesos eco-
némicos y politicos, ellos aparecen como el resul-
tado de conflictos y alianzas entre clases y grupos
sociales; los “patrones” o “estilos” econ6micos y
politicos que se consolidan son la expresién de
estructuras de dominacién que han logrado la
permanencia necesaria para imponer un derro-
tero estable a aquellos procesos (Cardosoy Falet-
to, 1969). Si se analiza el desarrollo como resulta-
do de una actividad colectiva, surgen las pregun-
tas acerca de quiénes serdn los “agentes” econé-
micos y politicos que querrfan y podrfan formu-
larlo y realizarlo (Medina, 1963). Desde ambas
perspectivas, como andlisis histérico y como pro-
grama de accion, la sociologfa derivé hacia la
cuestion del poder: sus principales nucleos, su
distribucion en la sociedad, sus diversas manifes-
taciones (economicas, politicas, culturales, etc.).
Sin embargo, su esfuerzo no tuvo como resultado
un examen mds detallado del aparato estatal y
sus actividades pues se concentré en las fuerzas
sociales que, se suponfa, moldeaban la estructura
y orientacién del Estado. Es decir, prestaron mu-
cha mayor atencion al Estado definido como sis-
tema de dominacién que como aparato, a las
fuerzas sociales y politicas que pugnaban por
controlar su estructura institucional que a la con-
formacion y funcionamiento de la misma.

Las ideas que surgieron de los andlisis de la
llamada “crisis de la planificacién” tuvieron re-
sultados complementarios a los de la critica socio-
logica. En efecto, al examinar las dificultades que
habfa enfrentado la aplicacién de los planes de
desarrollo surgi6 otra vez el fenémeno del po-
der, aunque esta vez referido de manera mis
directa al aparato estatal (Boeninger, 1976; Ma-
tus, 1972 y 1980; iLres, 1973 y 1974). Se advirti6
que dicho aparato no tenfa la unidad y coheren-
cia internas que se habfa supuesto y que, mas
bien, era una estructura sumamente compleja,
donde, en medio de una tarea de magnitud cre-
ciente, multiples actores procurabar imponer

sus intereses apelando a variados recursos de
poder. Ademas, la orientaciéon de la accién estatal
no solfa ser resultado de la aplicacién auténomae
imperativa de su racionalidad técnica sino, mas
bien de complicados procesos de decision en que
interactuaban nicleos de poder estatales y priva-
dos y en que la racionalidad técnica se entremez-
claba con las racionalidades politica y burocriti-
ca. (Medina, 1972). La eficiencia técnico-
administrativa y de gestién del Estado no podia
ser considerada un dato de la situacion sino, al
contrario, un problema de dificil solucion; y, fi-
nalmente, el control estatal de las relaciones eco-
némicas con el exterior resultaba cada vez mas
limitado en una economfa internacional que se
transnacionalizaba con rapidez.

A partir de estas criticas, se fue conformando
una imagen distinta de la naturaleza del Estado,
de la politica y de la planificacién y, en conse-
cuencia, del modo en que debfan formularse y
realizarse los planes de desarrollo. En otras pala-
bras, era necesario cambiar la “f6rmula politica”
que durante un lapso prolongado habfa utilizado
la cerAL paralos problemas politicos del desarro-
llo. La concepcién del proceso politico donde un
unico actor, el Estado, tenfa una influencia deci-
siva, debfa ser superada por otra donde multiples
actores, con recursos de poder heterogéneos, in-
flufan en el proceso decisorio; y el Estado no era,
necesariamente, el mas poderoso. El supuesto
Estado externo y sobreimpuesto a la sociedad
debfa ser pensado como una parte de la sociedad;
generalmente una parte central y decisiva, pero
inextricablemente unida a aquélla. La dualidad
Estado y sociedad en que el primero ocupa la
posicion dominante, debfa ser concebida como
una fusién estrecha entre ambos; la vision del
Estado unitario y coherente debfa ser dejada de
lado en favor de otra donde aquél apareciera
siendo multiple y a menudo incoherente; el Esta-
do concebido como sujeto de una racionalidad
general superior debfa ser sustituido por otro
donde prevalecieran las racionalidades particu-
lares y sectoriales que emanan de su heterogéneo
aparato. La clara separacion entre la economfay
la politica, donde la primera es considerada el
reino de la racionalidad técnica frente a la su-
puesta arbitrariedad y “acientificidad” de la se-
gunda, debfa ser abandonada en favor de una
perspectiva donde las racionalidades técnico-
econdmica, politica y burocritica fueran puestas
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al servicio de una planificacion dirigida por una
racionalidad sustantiva surgida del seno mismo
de la sociedad.

Ese conjunto de criticas tuvo la suficiente
solidez y profundidad como para provocar un
impacto profundo en el cuadro convencional en
quec la cerar habfa examinado las cuestiones polf-
ticas cn general y el Estado en particular. Pero no
alteran en principio, los programas de desarrollo
propuestos por la cerar. Planteada la cuestion
desde una 6ptica cepalina, la pregunta decisiva es
¢como formular y realizar las estrategias orienta-
das hacia el desarrollo, la autonomia, la equidad
y lademocracia sin el apoyo de los Estados ideales
cuya existencia siempre se dio por supuesta, sino
basdndolas en las sociedades y Estados realmente
existentes?

3. Otros enfoques criticos

Sin embargo, otras criticas han llevado también a
la formulacion de puntos de vista que consideran
equivocado o ilusorio el plantearse estrategias
que impliquen transformaciones profundas, da-
das las caracterfsticas reales del Estado y del pro-
ceso politico (Canak, 1984).

El primero de esos puntos de vista, situado a
la derecha del espectro doctrinario, pone el acen-
to en que la pretension de un Estado planificador
que realice transformaciones en gran escala im-
plica una concepcién errénea de la realidad so-
cial y de los cambios a que puede ser sometida.
Hay dos factores que limitarfan la accién de di-
cho Estado; por un lado, el limitado conocimien-
to que posee de la realidad social estrecha los
alcances de la racionalidad técnica sobre la que
pretende fundamentar su accién. Por otro, la
mayor parte de las decisiones de politica genera
conflictos que terminan modificando los resulta-
dos de la accién. Sila accién estatal ignora ambos
factores, puede cometer errores y provocar con-
flictos que perturben y distorsionen las finalida-
des originales que se habfa propuesto alcanzar.
Por ello, una accién estatal inteligente no deberfa
plantearse un plan de accién profundo y amplio
sino, por el contrario, una ingenierfa social de
alcance limitado que redujese en lo posible los
conflictos y errores. Atin mis, tal accion limitada
deberfa ir adaptando paso a paso sus fines y sus
medios, de modo de tomar en consideracién los

efectos reales que ella misma va provocando.
(Oszlak, 1980).

No cabe duda que esta posicion doctrinaria
seiiala aspectos importantes del proceso politico
de toma de decisiones, pero adolece del defecto
fundamental de no adecuarse a los grandes dile-
mas de politica que enfrentan los pafses de la
region. Tales dilemas, y las decisiones a ellos
referidas, implican transforinaciones profundas
que no son producto de un exagerado fervor
revolucionario sino de las encrucijadas de la his-
toria; lo que debe encontrarse es un tipo de ac-
cion estatal que, sin caer en la ingenuidad o en la
soberbia de creerse omnipotente u omnisciente,
pueda llevar adelante las tareas que debe rea-
lizar.

El segundo punto de vista, situado a la iz-
quierda del espectro doctrinario por su raigam-
bre neomarxista, afirma que el Estado en nues-
tros pafses debe ser siempre concebido como par-
te de una sociedad capitalista dependiente; ese
cardcter le impondria funciones y restricciones
decisivas a la accion que pueda desarrollar. El
Estado en una sociedad capitalista serfa, siempre
e inevitablemente, un Estado capitalista. Es posi-
ble que el aparato estatal pueda alcanzar cierta
autonomfa con respecto a la sociedad capitalista
cuyo orden se supone que garantiza y organiza,
pero se tratarfa siempre de una autonomfa limi-
tada y conflictiva en tanto se contraponga a los
nticleos de poder cuyos intereses coincidan con
ese tipo de organizacion econémica y social, o a
los principios sobre los que el mismo se sustenta.
Estas limitaciones se habrfan pucsto en evidencia
en la crisis de los regimenes reformistas latinoa-
mericanos que procuraron impulsar ¢l creci-
miento econémico y la transformacion social ne-
diante soluciones “ambiguas” desde el punto de
vista capitalista. Si se desea impulsar el creci-
iento econémico dentro de un sistema de este
tipo, deberfan respetarse sus principios de acu-
mulacién y redistribucion y apoyarse en los na-
cleos de poder econémico mas dinamicos, es de-
cir, en los mds concentrados y transnacionaliza-
dos. (O'Donnell, 1982; Kesselman, 1983; Hamil-
ton, 1981).

En realidad, ambas posiciones se fundamen-
tan en el peso de las estructuras de poder existen-
tes para justificar su escepticismo con respecto al
éxito en la aplicacion de reforimas amplias y pro-
fundas. Dado que los gobiernos reformistas no
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tendrian el poder suficiente para someter o en-
cauzar a los nicleos de poder estatales y privados
que le son adversos, convendria que limitaran sus
impulsos de cambio a lo que pueden realizar,
dada la estructura de poder existente, o simple-
mente abandonaran tales impulsos y adecuaran
su accién a la légica econdmica y politica del
sistema que habfan pretendido transformar. Sin
embargo, en desacuerdo con ambos puntos de
vista, la cepaL siempre ha crefdo que los limites
del reformismo y las posibilidades de la planifica-
cién democriética son mas amplios y profundos
de lo que tales criticas sostienen. A su juicio,
muchas experiencias histéricas muestran que en-
tre la conservadora ingenierfa social en pequeiia
escala y la revolucién radical existe un amplio
campo, de limites difusos, donde estrategias co-

mo la cepalina pueden encontrar su lugar (Ma-
ravall, 1981).

4. La experiencia latinoamericana

Resulta util contrastar esta altima afirmacién con
la experiencia latinoamericana. En tal sentido
puede sostenerse que la evoluci6n histérica y la
situacion actual de las funciones y estructura del
Estado en América Latina derivan del papel que
ha cumplido en los procesos econémicos, sociales
y politicos, los cuales estdn vinculados sobre todo
ala afirmaciéon de su poder interno y externo. En
general, la naturaleza de esos procesos y los pro-
blemas que ellos han traido aparejados han he-
cho que el Estado haya dilatado y diversificado su
estructura para absorber funciones cada vez mds
amplias.

El nicleo central de la accién estatal en el
proceso econémico ha consistido en sentar las
bases econ6micas y politicas del crecimiento y el
desarrollo e impulsarlo mediante actividades re-
guladoras y productivas. Desde la etapa de creci-
miento hacia afuera en adelante, a través de las
diversas fases de la industrializacién, el Estado ha
tenido que ampliar su 4mbito de accién debido a
que es el principal responsable de la sustentacion
de esos procesos.

Observada esta evolucion desde la perspecti-
va de la funcién productiva del Estado, se advier-
te que en la etapa basada en la exportacién pri-
maria éste suministro la infraestructura especifi-
caque requerfa este patrén de crecimiento (cami-
nos, ferrocarriles, puertos); en la fase inicial de

industrializacion provey6 ademds la infraestruc-
tura general (como la destinada a las actividades
energéticas y a las comunicaciones) y el fomento
financiero; y en las fases ulteriores de la misma,
se hizo cargo también de la industria de insumos
basicos de baja rentabilidad relativa de mercado
(acero, astilleros, etc.). Conjuntamente con todo
ello, a menudo asumia la responsabilidad de ex-
plotar los productos primarios de exportaci6n y
otras miltiples empresas productivas.

Las causas principales que explican la inci-
dencia creciente del Estado latinoamericano en
el proceso econémico en general y en la indus-
trializacién en particular enrafzan en el caricter
subdesarrollado y periférico de las economias y
sociedades del 4rea. Debido a ese cardcter, los
agentes privados locales son intrinsecamente dé-
biles frente a los desafios del crecimiento econd-
mico, a la par que los externos son tan poderosos
que su penetracion irrestricta podria afectar la
pretension de autonomfa de todo Estado nacio-
nal. La debilidad relativa de unos y la fortaleza de
otros, en un marco de crecientes exigencias eco-
némicas, financieras y tecnolégicas, imponen al
Estado un papel cada vez mds vasto. Tal situa-
cién, sobre todo en las fases iniciales de la indus-
trializacion, ha sido caracterfstica de la mayorfa
de los pafses de desarrollo “tardio”, incluidos
algunos ejemplos notorios como el Japén. En
tales casos, el Estado ha intentado atraer y/o con-
trolar a los agentes externos a la par que favore-
cer el desarrollo del sector privado nacional; en
efecto, a menudo ha creado o fomentado la acti-
vidad de este tltimo, al ofrecerle oportunidades
de inversi6n, financiarlo, protegerlo de la com-
petencia externa y de los riesgos internos, asegu-
rarle una demanda estable (mediante el “poder
de compra” estatal), brindarle insumos baratos,
garantizarle la rentabilidad, etc. Si el subdesarro-
llo periférico suele caracterizarse por la debili-
dad de los sectores sociales locales que han sido
decisivos en el desarrollo de los centros —tanto la
burguesfa como el proletariado— desde el Esta-
do con frecuencia se han liecho esfuerzos consi-
derables para vigorizarlos.

El Estado ha fortalecido al sector privado, y
el vigor de éste ha servido a su vez para aumentar
el poder econémico estatal. Empero, ha sido ten-
sa la coexistencia entre el Estado y el sector priva-
do, pues los dos mantienen la pretension de con-
trolar el proceso econémico. La historia de Amé-
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rica Latina ofrece muchos ejemplos de la pugna
entre “nacionalismo” y “liberalismo”, “dirigismo
estatal” y “libre empresa”, como también de di-
versas soluciones inestables de convivencia préc-
tica, situadas dentro de una gama que va desde la
economfa mixta hasta el capitalismo de Estado.

Sin embargo, no se trata sélo de una com-
pleja relacion de poder entre dos actores que
rivalizan por la supremacfa, a la par que se sus-
tentan mutuamente, sino que también ha de con-
siderarse el papel ambivalente que el Estado de-
be cumplir en el desarrollo de los sistemas capita-
listas periféricos. Por lo ya dicho, parece equivo-
cado suponer —con una perspectiva de que el
juego es de “suma cero”— que todo incremento
de la accion estatal implica una reducci6én conco-
mitante del 4mbito privado; al contrario, parte
importante de dicho incremento ha sido una
condicion necesaria de la expansion privada.
Atn mas, los sectores piiblico y privado se han
entremezclado de manera estrecha en la modali-
dad predominante de crecimiento, y los casos de
mayor éxito de la misma se han basado en una
combinacién relativamente estable y de mutuo
entendimiento.

Esa es una cara de la moneda. La otra deriva
del hecho que el crecimiento econémico latinoa-
mericano ha puesto de manifiesto tendencias a la
heteronomfa, la concentracién social y regional
del poder, la riqueza y el ingreso, la exclusién de
vastos grupos sociales de los frutos del crecimien-
to, y la exacerbacién del conflicto social. Estas
tendencias provocan desequilibrios que han au-
mentado por los procesos sociales y politicos de
creciente movilizacion y democratizacién. Al im-
pulsar el crecimiento econémico, el Estado ha
debido resolver dificiles desequilibrios sectoria-
les; del mismo modo ha debido actuar en rela-
cién con los conflictos sociales que surgen del
propio crecimiento, de la disparidad entre éste y
las expectativas de la poblaci6n, y de las deman-
das sociales y politicas derivadas de la moviliza-
ci6én y la democratizacién.

En efecto, la accion del Estado en el proceso
social est4 dirigida primordialmente a afrontar
las dificultades originadas por la confluencia de
las corrientes contrapuestas de un proceso eco-
némico concentrador y excluyente y un proceso
social impulsado por el principio de la distribu-
cién equitativa de los frutos del crecimiento. Ello
implica asumir la responsabilidad de mitigar las
desigualdades sociales y regionales y promover
una amplia polftica social.

Asimismo, con relacién al proceso politico
el Estado también ha enfrentado tendencias
contrarias. Ademas de las funciones cldsicas rela-
tivas a su consolidacion interna y externa, el Esta-
do debe, por un lado, garantizar la vigenciade un
orden institucional cuyo dinamismo impulsa una
concentracion creciente del poder economico y,
por otro, no sélo representar una instancia de
racionalidad general, que supere los poderosos
intereses particulares, sino también constituirse
en un ambito institucional flexible que incorpore
atodas las fuerzas sociales activadas por la demo-
cratizacioén.

Tales son, en apretada sintesis, los principa-
les desaffos que afronta el Estado en los planos
econ6mico, social y politico. Las formas concre-
tas en que han sido encarados son muy diversas,
lo mismo que las prioridades que entre ellos se
han establecido, pero, en su conjunto, han deter-
minado los rasgos principales de la anatomfa y
fisiologfa de los actuales estados latinoamerica-
nos. Dichos desaffos aumentaron durante los
aios recientes debido a la crisis econémica y a los
procesos de redemocratizacién, de modo que el
dilema no consiste en saber si el Estado debe
intervenir o no, porque de hecho lo hard y en
gran escala, sino en determinar cudles debieran
ser las caracterfsticas de la accién del Estado en
las circunstancias histdricas concretas de la Amé-
rica Latina actual y en el marco de estrategias
orientadas hacia la democracia, la autonomfa, el
crecimiento y la equidad.
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I11

La construcciéon del Estado

1. Las férmulas politicas

Si el Estado es a la vez objeto y sujeto de la
estrategia del desarrollo y si, en consecuencia, la
“construccién” del Estado constituye uno de los
principales objetivos de la misma, es imprescindi-
ble definir el tipo de Estado que se considera
deseable y la amplitud y profundidad de la inter-
vencién del mismo en la economia y la sociedad.

Se trata, en suma, de tomar posiciones con
respecto al papel deseable del Estado. En tal to-
ma de posiciones, de poco sirven los criterios
técnicos ya que la misma se fundamenta en prin-
cipios politicos; en otras palabras, ante dicha
cuestion no es posible alcanzar soluciones 6pti-
mas de naturaleza técnica, sino sélo afirmar posi-
ciones de valor y tratar de llevarlas a la practica
en el marco de situaciones concretas. Tal combi-
nacion de principios politicos y circunstancias
reales debe fundamentar la posicién que se asu-
ma en una situacién dada acerca del papel desea-
ble del Estado. Tales principios pueden ser orde-
nados en ciertas “férmulas politicas” claves, las
que, a su vez, tienen su propia y especifica defini-
cion del papel del Estado.

Si se toma como eje la cuestién del papel del
Estado, se destacan tres “férmulas politicas” que
se diferencian entre sf por los actores sociales en
los que depositan su confianza, el tipo de raciona-
lidad que sostienen que deberfa predominar, el
diagnéstico de la critica circunstancia actual, y la
propuesta sobre el camino a seguir para enfren-
tarla.

Para la férmula liberal, los actores sociales de-
cisivos son las empresas privadas, en especial las
ma4s din4micas y las de m4s alta productividad, y
la racionalidad predominante deberia ser la que
surge del calculo econémico de dichas empresas
y de la 16gica del mercado que sirve como marco
de su acci6n. De acuerdo a la férmula estatal, el
agente decisivo es el aparato del Estado y lalogica
que deberfa privar es la racionalidad técnica y
politica que emana del mismo. Finalmente, para
la férmula democrdtica, todos los actores sociales,
estatales y privados, son considerados agentes
importantes del proceso politico-econ6mico

—aunque privilegia a los actores excluidos o su-
bordinados en las dos formulas anteriores—y la
racionalidad que deberfa orientar al mismo de-
berfa surgir de la interaccion entre ellos y de la
toma de decisiones acorde con los mecanismos
democriticos.

Esta presentacion sucinta de tres férmulas
politicas tan importantes puede resultar simplis-
ta; sin embargo, su objeto es llamar la atencién
sobre las diferencias decisivas que existen entre
ellas en cuanto a los actores sociales que deberfan
liderar, en dltima instancia, el proceso politico-
econémico y el tipo de racionalidad que deberfa
predominar en el mismo. Gran parte de las con-
troversias politicas pueden ser reducidas, en su
sustrato profundo, a una discrepancia de princi-
pio acerca de la formula politica que se considera
deseable.

Cada una de las f6rmulas tiene su propio
diagnoéstico sobre la crisis actual, donde la res-
ponsabilidad recae fundamentalmente sobre las
otras formulas politicas, cs decir, sobre los acto-
res y los tipos de racionalidad pertenecientes a las
otras férmulas politicas. Por ejemplo, ha tenido
gran difusion en los ltimos aios el diagnéstico
de la férmula liberal segiin el cual las principales
causas de la crisis actual se encuentran en los
excesos a que arriban los Estados “sobrecarga-
dos” por la multiplicidad de demandas impulsa-
das y exarcebadas por un proceso democritico
“ingobernable” (Bircl, 1984). Tales fenémenos
habrfan debilitado a los actores sociales decisivos
—Ilas empresas privadas mas dindmicas— y des-
baratado tanto el cilculo econémico de las mis-
mas como la l6gica del mecanismo del mercado,
con graves consecuencias sobre la inversion, la
productividad, el crecimiento econémico, la tasa
de inflacién, la estabilidad politica, etc. Del mis-
mo modo, las restantes férmulas también funda-
mentan sus diagnosticos en el comportamiento
perverso de las demds y en los efectos que tal
comportamiento tendrfa sobre los actores y el
tipo de racionalidad que, a juicio de las mismas,
deberfa privar (Hearn, 1983).

De todo lo anterior, se deriva con facilidad el
papel, que en cada férmula politica se atribuye al
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Estado. En términos sintéticos, la férmula liberal
sostiene que la funcién primordial del Estado
consiste en apoyar a los agentes privados y al
mecanismo de mercado, de modo tal que los
mismos puedan llevar adelante su accién de la
mejor manera posible. La férmula estatal se ca-
racteriza porque todos aquellos que la sustentan
afirman que la racionalidad predominante debe
ser la del Estado; aceptado este rasgo de manera
tinanime, existe una gran variedad de posiciones
acerca de las funciones que el Estado deberfa
desempeiiar. Tales posiciones se refieren, sobre
todo, a la regulacién estatal de la actividad priva-
da, a la participacion directa del Estado en las
actividades econdmicas, y al papel “social” del
Estado: unas y otras pueden ser concebidas con
grados muy variables de amplitud y profun-
didad.

En la férmula democritica, el Estado es con-
cebido como un campo de lucha y armonizacién
de intereses de los distintos grupos sociales: en
este sentido, el mismo no tiene una actividad
auténoma importante sino que la misma es el
reflejo de la sociedad. En este caso, la funcion
principal del Estado consiste en garantizar la vi-
gencia de los mecanismos democriticos sin con-
ducir a la sociedad, pues se supone que la socie-
dad en su conjunto encontrard su derrotero co-
mo resultado de la accién de dichos mecanismos.

Cada una de estas férmulas, si es concebida y
aplicada de manera unilateral oscurece y estre-
cha el papel de los otros actores y de las otras
racionalidades y, en esas circunstancias, puede
asumir una forma “perversa”. En realidad, las
experiencias concretas tienden a combinar ele-
mentos de las tres fé6rmulas, aunque como es
sabido, también han existido intenitos histéricos
de privilegiar de manera especial los principios
de una de ellas en desmedro de las demds.

Cada una de las formulas llama la atencién
sobre algiin aspecto de la realidad que no puede
ser dejado de lado al disefiar el papel del Estado
en la crisis actual. La fortaleza de la féormula
liberal radica en el considerable proceso de con-
centracion del poder econémico privado que se
ha producido en las dltimas dééadas; en una
economfa que mantenga sus fundamentos serfa
ingenuo ignorar tal poder dada la influencia que
tiene en el proceso politico-econémico, del mis-
mo modo que no pueden alteratse a voluntad
los factores sobre los cuales las empresas privadas

basan su célculo y, por ende, su comportamiento
econémico.

Por tales razones, los actores y racionalidades
de la fé6rmula liberal deben cumplir un papel en
cualquier férmula politica realista que pretenda
aplicarse a tal tipo de organizacién econémica.
Sin embargo, no deberia olvidarse que su racio-
nalidad responde al interés de sus actores, que no
coincide necesariamente con el de la sociedad en
su conjunto, y que en su mayorfa son empresas
transnacionales, por lo que el predominio de las
mismas incidirfa directamente en el nivel de au-
tonomfa posible de los paises latinoamericanos.
Por lo tanto, es tan necesario aprovechar su po-
tencial dindmico como regular y controlar su ac-
tividad para hacerla coherente con la de los otros
actores y racionalidades.

Del mismo modo, la férmula estatal también
se fundamenta de hecho en el incremento noto-
rio del poder del Estado. En efecto, no se puede
negar su enorme influencia junto a la necesidad
de su papel orientador e interventor en socieda-
des que son ¢ada vez més complejas econémica y
socialmente, que se caracterizan por un poder
econdmico privado cada vez mds concentrado y
transnacionalizado, y una gran activaciéon politi-
ca de todos los grupos sociales. Pero es sabido
también que el Estado no suele orientarse tinica-
mente por criterios técnicos y que a menudo su
actividad esta influida por el interés de los pro-
pios grupos que lo componen. De modo tal que
los actores estatales y su racionalidad deben brin-
dar una contribucién muy importante, pero ella
tiene que ser combinada también con elementos
de las otras formulas.

Finalmente, la f6rmula democratica se justi-
ficarfa aunque solo fuera por el hecho de que los
agentes y las racionalidades de las otras formulas
no representan al conjunto de la sociedad y, muy
especialmente, a los grupos sociales mayoritarios
y postergados. Por ello, el papel del Estado y de
los actores privados importantes debe ser influi-
do de manera decisiva por decisiones que surjan
de la participacion politica de todos los grupos
sociales; participacion que estd cobrando ritmo
actualmente gracias al impulso que le brindan los
procesos de democratizacién.

Ninguna férmula bésica redne todos los ele-
mentos que podrfan convertirla al mismo tiempo
en una economfa mixta, en deseable y viable y es
necesario combinarlos. De hecho, la experiencia
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histérica muestra una gran variedad de férmulas
politicas “hibridas” que inezclan los elementos de
las anteriores, de maneras diversas, tales como el
capitalismo de Estado, el estatismo democritico y
otras (Oszlak, 1982). El camino para responder a
la cuestion del papel del Estado en la crisis actual
deberia comenzar entonces por una exploracién
sistematica de estas férmulas politicas hibridas
deseables y viables en las actuales situaciones con-
cretas y deberfa, desde la partida, tenerse el con-
vencimiento de que cualquiera sea la combina-
cién que se proponga, siempre existird una inevi-
table tension entre los elementos provenientes de
las distintas férmulas (Wolfe, 1984). La resolu-
cion de dicha tension serfa la expresién mas cabal
del arte politico del desarrollo, que deberfa estar
siempre acompanado por una buena dosis de

originalidad y flexibilidad.
2. La férmula politica deseable

Las consideraciones anteriores procuraron sus-
tentar laidea de que las propuestas de accién que
se formulen frente a la crisis actual y a los proble-
mas del desarrollo latinoamericano deben incluir
los lineamientos de la férmula polftica que se
considere deseable y viable, la cual, de ese modo,
pasa a ser tanto objeto como sujeto de dicha
propuesta de acciéon. Tal férmula politica debe-
rfa ser basicamente una combinacién, variable
segun las cambiantes situaciones concretas, de los
ingredientes de las tres férmulas bésicas —libe-
ral, estatal, democrética— pues todas ellas tienen
argumentos en su favor, sean ellos de facto o de
valor, que fundamentan la necesidad de conside-
rarlos en la elaboracion de dicha férmula. El
papel que se atribuya al Estado y la naturaleza y
amplitud de la “intervencién” econémica y social
del mismo que se considere deseable derivardn
de la férmula politica elegida y de su adaptacion
a las diferentes situaciones nacionales. Se argu-
mentd, adem4s, que cualquiera fuese la for'mula
politica considerada deseable, tendria sieﬁ'ﬁbre
un caricter tenso e inestable por el hecho de ser
una combinaci6n de elementos heterogéneos, y a
menudo contrapuestos, de las férmulas bésicas;
por ese motivo, los actores sociales deberfar estar
preparados para actuar de manera flexible y.no
dogmitica en condiciones politicas que requeri-
rfan esfuerzos permanentes para acordar intere-
ses y armonizar racionalidades.

Sobre esta base, es posible dar un paso mis, y
concretar algunos de los rasgos de la férmula
politica deseable, tomando en consideracién al-
gunos de los principales valores que deberfan
orientar a una estrategia general de accién a sa-
ber, autonomfa, equidad, democracia y estabili-
dad. Dichos valores delimitan de manera consi-
derable el &mbito de eleccién de la fé6rmula politi-
ca deseable y permiten destacar algunos de los
rasgos que tal formula deberia poseer de manera
inevitable, si su naturaleza ha de ser coherente
con aquellos valores.

Entre esos rasgos, hay dos que destacan por
su importancia: el fortalecimiento del aparato
estatal y el establecimiento y consolidacion de las
formas democriticas de organizacién politica.

a) Varias razones avalan la necesidad de for-
talecer el aparato estatal. Primero, la historia del
desarrollo de los pafses centrales y periféricos
imuestra que el aparato estatal ha expandido sus
funciones y atribuciones sobre todo en los perio-
dos de crisis econémica, durante los cuales resul-
ta especialmente necesario que un poder central
controle los desequilibrios provocados por dicha
crisis y busque el camino para salir de ella; la
crisis actual no serd seguramente una excepcién.

Segundo, se ha mencionado ya la falta de
integracién econémica, social y politica de la
mayoria de las sociedades latinoamericanas, que
suelen mostrar profundos clivajes internos. Si-
gue prevaleciendo en ellas la heterogeneidad
estructural, con sus disparidades de productivi-
dad e ingreso entre regiones y sectores econémi-
cos, la aguda desigualdad de poder y de condicio-
nes y posibilidades de vida entre grupos sociales,
la existencia de grupos excluidos de la participa-
cion politica, la persistencia de desigualdades ét-
nicas y el acceso diferencial a los bienes y servicios
y a la ciudadanfa plena. Como consecuencia, sue-
len ser débiles los sentimientos de pertenencia
nacional; tales sentitientos, factor de integra-
ci6rl decisivo sobre todo en los Estados “nuevos”,
se ven atin mds debilitados por la situacién de
dependencia cultural que debilita las formas na-
cionales de vida y de expresion. Se trata en suma
de una debilidad manifiesta de los fundamentos
materiales e ideales sobre los cuales se cons-
truyen los Estados Nacionales, los que deben ser
fortalecidos mediante un proceso en que el pro-
pio aparato estatal debe tener un papel principal.

Tercero, en la actual situacién internacional
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cobran primacfa las tendencias que debilitan la
capacidad de gobernar y reducen los mérgenes
de autonomfa de los gobiernos de los pafses peri-
féricos, tales como la agudizacién del conflicto
politico-militar entre las grandes potencias, la
progresiva transnacionalizacién de los aparatos
productivos de dichos paises, o el incremento
notorio de su dependencia financiera. Debe re-
cordarse que ellos podrdn bregar contra esas ten-
dencias, y mantener o aumentar sus margencs de
autonomfa, sélo si logran fortalecer sus aparatos
estatales; tal es la Unica barrera de contencién
que pueden oponerles.

El proceso de fortalecimiento del aparato es-
tatal deberia seguir, a grandes rasgos, el arqueti-
po de Estado planificador que concibi6 la ceraLy
cuyos rasgos ya fueron destacados. Dicha capaci-
dad planificadora se basa en tres factores princi-
pales: eficiencia técnico-administrativa, capaci-
dad politica y poder econémico-financiero. El
aumento de la eficiencia técnico-administrativa
del aparato estatal es un objetivo aceptado por
todos, siempre y cuando no se coloque fuera y
por encima de los otros objetivos que deben
orientar la accién de dicho aparato. En efecto,
después de muchos afos en que el modelo de
racionalidad burocritica weberiana imper6 sin
obstaculos en los procesos de “reforma adminis-
trativa”, en América Latina se ha llegado a un
punto en que resulta evidente que la eficiencia
que se procura por medio de tal modelo debe
estar subordinada a la “eficiencia social” de la
accion global del Estado; eficacia social que se
expresa en la coherencia de la accién estatal con
los objetivos de diversa fndole que deben regir su
acciéon (Pérez Salgado, 1984).

La capacidad politica del Estado se refiere
basicamente a su disposici6n a establecer obliga-
ciones o mandatos para todos los grupos sociales
y a exigir su cumplimiento aun mediante la com-
pulsiéon (Myrdal, 1968); sin embargo, tal estado
“fuerte” o “efectivo” no puede basarse sé6lo o
preferentemente en el uso del poder coercitivo,
propio de una organizaci6n polftica autoritaria,
sino que debe sustentarse en principios que, en
opinién de los ciudadanos, otorguen legitimidad
a aquellos mandatos. Dentro de la presente cul-
tura politica occidental, a la que pertenecen los
paises latinoamericanos, tal legitimidad sé6lo pue-
de alcanzarse mediante la vigencia de los princi-
pios politicos democriticos; es decir, serdn consi-

deradas legitimas las obligaciones y compulsio-
nes que emanen de un Estado que las haya esta-
blecido mediante procedimientos democraticos.
Sélo asf podra lograrse el alto nivel de responsa-
bilidad y disciplina individual y colectiva que de-
berfa ser el s6lido fundamento de una capacidad
politica estatal vigorosa y estable.

El poder econémico y financiero del Estado
tiene una estrecha relacion con su capacidad po-
lftica pues ambos atributos se apoyan mutuamen-
te. Dicho poder se expresa y ejerce de variadas
maneras, pero su nticleo central gira en torno al
proceso de acumulacién de capital; en dltima
instancia, el grado real que ha alcanzado ese po-
der en una situacion dada debe ser evaluado en
relacion a la capacidad de controlar dicho proce-
so de acumulacién (Prebisch, 1981). Sélo asf el
Estado podrd ponerse en un plano de igualdad
con los poderes econdmicos privados. Resulta
dificil decidir cuales serfan los mecanismos mas
apropiados para afianzar tal poder, pero los mas
difundidos son el control y uso apropiado de los
instrumentos de politica econémica y la inversi6n
directa de tipo productivo; sélo las circunstancias
concretas podran indicar qué combinaci6n de
mecanismos es la mas apropiada.

b) El establecimiento y consolidacién de las
formas democraticas de organizacién politica se
justifican, en el marco de los temas tratados, en
este ensayo, por tres razones principales: por el
valor intrinseco que poseen los principios demo-
craticos (Medina, 1977), por el papel que los me-
canismos democréticos de articulacién de intere-
ses pueden jugar en la estabilizacion e institucio-
nalizacién del proceso politico, y por la relacién
que la vigencia de unos y otros tiene con los
objetivos de equidad social.

Al sustentar una estrategia de desarrollo de
raigambre democritica debe tomarse en consi-
deracién que ella implica una forma especifica de
solucionar el problema decisivo de coordinar so-
ciedades complejas y politicamente activadas.
Por un lado, debe dejar de lado los mecanismos
autoritarios de toma de decisiones pues ellos se
contraponen a la esencia misma de la democra-
cia, que supone una amplia participacién en los
mismos. Por otro, no le son suficientes otros me-
canismos de articulacién como el mercado y los
sentimientos de pertenencia nacionales. La inte-
gracion fisica, econ6mica y social de la sociedad
€s un requisito necesario para el funcionamiento




148

de una democracia plena, del mismo modo que la
solidaridad que brindan los sentimientos nacio-
nales es un importante elemento para establecer
y consolidar mecanismos democriticos estables
de toma de decisiones y de resolucién de conflic-
tos. Pero la planificaciéon democrética—ideal que
resume la forma de articulacién democratica—
s6lo puede ser concebida como un proceso en
que todos los actores sociales —estatales y priva-
dos— participen en la formulacién y realizacién
coordinada de los objetivos nacionales.

Los mecanismos institucionales de articu-
lacion demnocritica son, en primer lugar, los pro-
pios de la democracia liberal, basados en la fun-
cion agregativa y representativa de los partidos
politicos, en elecciones libres, instituciones parla-
mentarias, y en los derechos civiles y politicos en
que dichos mecanismos se fundamentan. Los
obstdculos que la aplicacion plena de tales meca-
nismos encuentra en muchos pafses latinoameri-
canos, y los retrocesos que $e han producido en
algunos de ellos, seialan lo dificil de la tarea
futura y lo incompleto de la ya realizada, a la vez
que el renovado fortalecimiento de los movi-
mientos democraticos indica la persistencia de
esos valores politicos.

Sin embargo, sobre todo en los palfses centra-
les pero también en los periféricos, se ha puesto
de manifiesto que existen nicleos importantes
de poder econémico cuya articulacién, impres-
cindible para estabilizar y orientar los procesos
politico y econémico, no era llevada a cabo de
manera cabal por los mecanismos de concerta-
cion social entre dichos poderes, que no preten-
den sustituir a los convencionales sino comple-
mentarlos (Van Klaveren, 1983). Del misimo mo-
do que las instituciones cl4sicas de la democracia
liberal, estos procedimientos representan una
senda promisoria en el esfuerzo de construcci6én
de formas de armonizacién y concertaciéon de

intereses; empero, asf como aquéllas se funda- -

mentan en la vigencia de los derechos civiles y
politicos, éstas requieren que todos los grupos
sociales alcancen un grado considerable de con-
ciencia y organizacion de sus intereses. De poco
sirve una concertaciéon que deja fuera a una parte
importante de los grupos sociales. Tanto las for-
mas cldsicas como modernas de la democtacia y
la concertacién pueden ser parciales, limitadas o
restringidas; el objetivo consiste en convertirlas
en amplias o totales. '

Empero, los mecanismos liberal-democriti-
cos y los procedimientos de concertacién no ago-
tan el proceso de democratizacion. La creciente
concentracién del poder estatal y privado obliga
a buscar mecanismos por los cuales dicho poder
pueda ser dispersado y controlado. El objetivo es
evidente y ha sido subrayado con énfasis por
muchos; profundizar la democratizacién del
aparato estatal y de la empresa, que constituyen
las actuales formas supremas de concentracién
del poder econémico (Cardoso, 1984). Si ello no
se lograse, los iecanisinos democriticos conven-
cionales serfan desbordados y la concertacién
dejarfa fuera a todos aquellos que no entran en
tales estructuras concentradas de poder.

Los mecanismos de democratizacion sefiala-
dos requieren como fundamento imprescindible
la existencia de una sociedad democritica, es de-
cir, de una sociedad donde se acepte la diversi-
dad, la controversia y el conlflicto y, a la vez, se
respete la vigencia de los mecanismos institucio-
nales mediante los cuales se organizan, se expre-
san e influyen los diversos intereses. Los meca-
nismos son formas vacfas si no encajan en un
acuerdo social profundo que los legitime. Tal
acuerdo constituye la base de la “disciplina de-
mocritica”, componente imprescindible de un
Estado con la autoridad suficiente para llevar
adelante las decisiones alcanzadas democrética-
mente (Portantiero, 1984).

Las tres dimensiones del proceso de demo-
cratizacién —instituciones democritico-liberales
de tipo cl4sico, concertacion social y control de-
mocrético de los principales nicleos de poder
estatales y privados— junto al acuerdo social que
debe servirles de base, constituyen el andamiaje
de los objetivos de una democratizacién profun-
da. Constituyen casi una afirmacién uté6pica, pe-
ro no deben ser descartados por ese motivo. No
se trata de alcanzar a corto plazo y plenamente la
sociedad democrética sino saber cudles son sus
formas principales y caminar hacia ellas; las insti-
tuciones se consolidan con el actuar humano
constante y prolongado, de tal modo que la uinica
manera de llegar a dicha sociedad es aplicando
sus principios de la manera mis amplia y perma-
nente que sea posible. Por afadidura, los proce-
sos actuales de redemocratizacion en América
Latina indican que aquellos objetivos apuntan en
la direccién correcta, y le otorgan viabilidad a lo
que hasta hace poco tiempo parecfa irrealizable.
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La vigencia de una organizacién politica de-
mocritica constituye asimismo una condicién ne-
cesaria para la aplicacién de una estrategia orien-
tada hacia la equidad (Gurrieri y Sainz, 1983).
Cuando ya no es posible presuponer la existencia
cierta del Estado planificador y reformista, se
torna evidente que sin democracia no habri
equidad y, en consecuencia, el arraigo y fortaleci-
miento de la democracia debe convertirse en un
objetivo prioritario de una estrategia de ese tipo;
sobre todo, en democracias débiles como las lati-
noamericanas. Ello es particularmente impor-
tante durante crisis como la actual, pues la demo-
cracia brinda la unica barrera real que pueden
levantar los grupos menos poderosos para evitar
que los costos de la crisis recaigan desproporcio-
nadamente sobre ellos.

Por anadidura, la estabilidad de los ordena-
mientos politicos democriticos depende de que
la sociedad supere cierto umbral minimo en rela-
cion a la equidad; en otras pélabras, no ser4 posi-
ble establecer instituciones democrdticas vigoro-
sas y estables si ellas estdn localizadas en socieda-

des donde impera u.a profunda desigualdad
econémica, étnica, social y cultural. Por ello, pue-
de sostenerse que equidad y democracia se re-
fuerzan mutuamente, constituyendg ambas dos
aspectos casi inseparables de la estrategia global.

Finalmente, cabe reiterar que el proceso de
democratizacion abarca dos aspectos vinculados.
Por un lado, la activacién y formacién de los
actores, para que puedan participar en los proce-
dimientos democriticos de toma de decisiones;
ello es especialmente importante en sociedades
como las latinoamericanas, donde muchos de
ellos estan lejos de poseer la necesaria conciencia
y organizacion para poder hacerlo. Por otro, la
racionalizacion e institucionalizacion de los pro-
cesos democraticos de toma de decisiones. Si la
activacién y formacion de actores sociales no va
acompaiiada del establecimiento de mecanismos
solidos de articulacion, el proceso politico desem-
boca en el caos; si estos ultimos mecanismos no
incorporan a todos los actores relevantes, sélo
representan una forma espuria e inestable de
democracia.
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REPENSANDO LA PLANIFICACION EN UN MAR DE RACIONALIDADES
Martin Hopenhayn */

Las reflexiones contenidas en estas pdginas intentan relacionar dos
evidencias dispersas pero candentes en la reflexién social. Por una parte,
la de que el tejido social y el sistema politico se encuentran atravesados
por racionalidades maltiples, y que el concepto mismo de racionalidad se
utiliza en sentidos multiples. Por otra parte, la necesidad de repensar las
formas y las légicas de la planificacién, especificamente en el contexto
latinoamericano, para readecuarla a las mutaciones recientes en los procesos
de desarrollo en 1la regién, en un marco de sociedades parcialmente
modernizadas que enfrentan una crisis multifacética en sus estilos de
desarrollo: crisis de gobernabilidad, de crecimiento, de equilibrio, de

proyectos nacionales, y de articulacién entre el Estado y la sociedad civil.

La siguiente 1linea de razonamiento mnos mueve a establecer

interconexiones entre ambas problemdticas:

a) las racionalidades de los agentes sociales y politicos comprenden un
proceso que incluye percepciones, motivaciones, expectativas, comportamientos
deducidos de éstas, y resultados de dichos comportamientos;

b) puede definirse la planificacién como un esfuerzo por coordinar y
ordenar los comportamientos de los agentes a fin de que sus resultados sean
menos imprevistos, estén mejor integrados y apunten en una direccionalidad de
conjunto;

c) el ejercicio de 1la planificacién serd mds consistente con sus
objetivos de eficiencia econdémica y de promocién de motivaciones sociales en
la medida en que sea mds capaz de captar las miltiples motivaciones de los
agentes, conciliar los comportamientos que se derivan de las mismas, y

potenciar los resultados que emanen de tales comportamientos.

x/ Master en Filosofia de la Universidad de Paris, actualmente experto
contratado por el ILPES, autor de varios articulos y libros relacionados con
la filosofia y sociologfa del desarrollo.
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Partimos de la base de que si ha habido un deterioro de legitimidad de
la planificacién, esto no obedece a una supuesta pérdida de relevancia del
planificador en los procesos de desarrollo, sino a rigideces que se han
sedimentado en las prdcticas del planificador, muchas veces ritualizadas 1/.
Estas rigideces lo llevan con frecuencia a desconocer la multiplicidad de
racionalidades que cruzan las conductas sociales y las decisiones politicas,
y a impermeabilizarse a las mutuaciones continuas que se producen en el plano
de las motivaciones y los comportamientos. Esto obliga a repensar la
racionalidad que subyace al propio planificador, lo cual constituye el

corolario de estas reflexiones.
1. La racionalidad : un concepto equivoco

Se habla de racionalidad en muchos sentidos, y muchas veces no del todo
explicitos. En un sentido general suele identificarse la racionalidad con la
razén, y la razén con una facultad propia de las personas, o adquirida
mediante el aprendizaje, que permite discernir los medios mds eficaces para

alcanzar los fines propuestos 2/. Desde esta 6ptica, las conductas

l/ Véase al respecto la critica de Carlos Matus a la mentalidad
sedimentada del planificador en el articulo Planificacién y gobierno,
Santiago, Revista de 1la CEPAL No. 31, en especial 1las pp. 165-177.
Indirectamente, y desde perspectivas mds exégenas al ejercicio mismo de la
planificacién, puede encontrarse una critica profunda de la planificacién a
partir de la crisis del Estado de Bienestar en los paises europeos (p.e.
Jurgen Habermas, Raison et 1légitimité: problemes de légitimation dans le
capitalisme avancé, Paris, trad. del alemdn de Jean Lacoste, Payot, 1978), o
desde la cultura de la modernizacién en América Latina (p.e. Pedro Morandé,
Cultura y modernizacién en América Latina, Santiago, Cuadernos de
Sociologia, Pontificia Universidad Catélica de Chile, 1984).

2/ Es ese sobre todo el concepto de razén difundido en la modernidad,
pero no su sentido original: "Cuando se concibié la idea de razén, ésta habia
de cumplir mucho mds que una mera regulacién de la relacién entre medios y
fines; se la consideraba como el instrumento destinado a comprender 1los
fines, a determinarlos." (Max Horkheimer, Critica de la razén instrumental,
Buenos Aires, trad. de H.A.Murena y D.J. Vogelmann, Ediciones SUR, 1973, pp.
21-22). En un plano mds actual y regional, Fernando Cardoso ha sefialado que
la trayectoria del pensamiento CEPALINO, desde Prebisch, pasando por Osvaldo
Sunkel, Celso Furtado y los dependentistas, muestra la busqueda de wuna
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racionales pueden evaluarse ex-post segin la consistencia entre logros
propuestos y logros alcanzados. La racionalidad se identifica, en estos
términos, con la racionalidad formal 3/. De este modo, se es mds racional

cuanto mds se adectan los comportamientos a los fines perseguidos.

Una segunda ascepcién de la palabra alude menos a una facultad subjetiva
que a una ley objetiva, inscrita en la naturaleza y en la historia. Se
habla, por ejemplo, de racionalidad histérica, y ello en dos sentidos
diferentes: como causalidad histérica, en cuyo caso la racionalidad se
refiere al encadenamiento entre causas y efectos que rigen los procesos a lo
largo del tiempo; y como direccionalidad histérica, vale decir, como marcha
progresiva del movimiento de las sociedades hacia estadios superiores de
desarrollo. En el primer caso la racionalidad es concebida desde una visién

causalista de la historia, y en el segundo desde una visién teleolégica 4/.

Una tercera ascepcién define la racionalidad como adecuacién de 1la
percepcién subjetiva a la razén objetiva, y como adecuacién de la accién del
sujeto a la "ley del objeto" (lldmese causalidad histérica, desarrollo
progresivo o dominio de las fuerzas naturales). En este caso la racionalidad
vuelve a considerarse una facultad subjetiva, y consiste en conocer un
entorno dado y en oriemtar la propia prédctica para adecuarse a ese entorno,

regularlo o transformarlo. Incluso si se busca modificarlo, 1la

racionalidad sustantiva en el plano estructural (es decir, no meramente
formal o 1instrumental), si bien en funcién del modelo de paises
industrializados (ver Fernando Cardoso, El desarrollo en capilla, en
Planificacién social en América Latina y el Caribe, Santiago, ILPES/UNICEF,
1981, pp.29 y 33).

3/ En el sentido weberiano, y mds precisamente en el sentido
desarrollado por T.A. Adorno y Max Horkheimer en Dialéctica del Iluminismo,
tr. de H.A. Murena, Buenos Aires, Ed. SUR, 1969, y por Horkheimer en el libro
ya citado.

4/ La visién causalista y 1la teleolégica, 1lejos de ser
contradictorias, han cumplido funciones complementarias dentro de 1la
"construccién" moderna de la razén objetiva o de la racionalidad histérica,
si bien es cierto que se originamn en herencias conflictivas: Newton por un
lado, la escatologfa judeo-cristiana por el otro.




-

154

"racionalidad subjetiva" obliga a hacerlo conforme a 1la "racionalidad
objetiva" ya pre-existente en el entorno. La racionalidad seria en este caso
una facultad del sujeto que le garantiza "sincronia" con la racionalidad
histérica 5/.

Hasta aqui, las ascepciones consideradas implican -o suelen implicar- un
alto grado de universalidad de la racionalidad en cuestién. En otras
palabras, se da por supuesto que existe un comportamiento mids eficaz para el
logro de objetivos propuestos, una causalidad -o direccionalidad- histérica
definida (o definitiva), y una forma ideal de concordancia entre el sujeto y
el mundo. La modernidad -y la modernizacién- estdn pobladas de miradas
filosé6ficas o 1ideolégicas que cristalizan en alguna de estas visiones

excluyentes -o demasiado inclusivas- de la racionalidad.

El supuesto de una racionalidad unica ha tendido, sin embargo, a perder
fuerza. Los factores que confluyen en esta merma son muy variados, y entre
ellos es posible incluir desde la "explosién de paradigmas" en la fisica
hasta la irrupcién de estilos 8imultdneos en el arte y la arquitectura,
pasando por el debate entre estilos alternativos de desarrollo, los mundos
"descubiertos" por la antropologia cultural o 1la complejizacién de 1las
sociedades postindustriales (y de 1las sociedades de modernizacién
heterogénea). A los ojos del observador compenetrado resultan cada vez menos
convincentes las explicaciones totalizadoras que remiten un universo de
fendémenos o de comportamientos a una matriz dunica. El "discurso del
universo" tiende asi a fragmentarse en muchos "universos de discurso",
algunos mids dominantes que otros pero ninguno carente de validez cuando se lo
considera desde su légica interna. Se invoca asi el perspectivismo contra el

reduccionismo, los procesos de final abierto contra el mecanicismo, 1la

5/ Los modelos cldsico y moderno mis consagrados en la historia del
pensamiento para esta razén que permite la adecuacién del sujeto a la "verdad
objetiva" serian el filésofo-gobernante de Platén y el sujeto racional de Hegel.
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variedad contra la uniformidad. Estos juicios no son sélo de valor: también

son el resultado de constataciones empiricas 6/.

Este trastocamiento también altera el concepto mismo de racionalidad,
torndndolo mds equivoco y difuso. Al reconocerse la coexistencia de
racionalidades maltiples necesariamente se erosiona un concepto que no
parecia admitir md4s que conductas y descripciones tnicas. Por cierto, esto
puede parecer una obviedad. No obstante, sus implicancias en maltiples
facetas de nuestra percepcién, nuestros juicios y nuestras acciones son

incalculables y siguen sorprendiéndonos.

Desde el momento en que se admiten racionalidades diversas proliferan
también las ascepciones de la palabra. En lo que se refiere a la interaccién
social 7/, cuando se hace referencia a lo subjetivo se utiliza la palabra
para aludir sea a Intereses de individuos o grupos (o "agentes", que suponen
cierta "clase" de 1individuos, aunque no forzosamente coludidos); a
estrategias de tales individuos o grupos, vale decir, a las acciones que
disefian e impulsan para proteger o promover tales intereses; a determinadas
visiones de mundo donde confluyen h4dbitos, percepciones y motivaciones; o al
proceso que incluye todo lo anterlor, comenzando por una visién de mundo, de
la cual emanan ciertos intereses en torno de los cuales se configuran

determinadas estrategias 8/.

6/ En esta 1linea se 1inscribe 1indudablemente 1la oleada de
"postmodernismo” de los afios 80, que intenta mostrar la proliferacién de
racionalidades (y en consecuencia, el relativismo como tGnica alternativa de
juicio) tanto en distintos campos de saber como en la realidad social misma.

1/ En el presente articulo nuestra preocupacién por el concepto de
racionalidad se circunscribe al plano de 1la interaccién social,
independientemente de cémo la revolucién de paradigmas en ciencias naturales
o exactas pueda impactar las lecturas que el cientista social hace de su
dmbito de preocupaciones.

8/ Asi, por ejemplo, son distintas las racionalidades del campesino en
el nordeste del Brasil, del obrero nacido en San Pablo, del empresario, del
intelectual, del politico, del técnico, etc.
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En cuanto a lo objetivo, las racionalidades de interaccién social pueden
también hacer referencia a distintas cosas: a dindmicas sociales que no
necesariamente incluyen al conjunto de la sociedad y que muchas veces chocan
entre si; a formas de orgamizacién de la reproduccién social que van desde
procesos productivos altamente tecnologizados hasta formas tradicionales de
supervivencia colectiva (familiar o comunitaria); a determinadas relaciones
sociales que se recomponen en virtud de cambios politicos, tecnolégicos o
culturales; a estilos de desarrollo alternativos -o combinados- tanto en lo
sustantivo como en lo instrumental; o a formas de gobierno y de conduccién

de la sociedad en su conjunto.

De este modo, resulta igualmente complejo compaginar las distintas
racionalidades intrasocietales como las distintas ascepciones del concepto
mismo de racionalidad que se barajan en el andlisis de lo social. No es
nuestra intencién en estas pdginas discernir, entre esta "oferta" de usos,
aquella ascepcién que pueda considerarse mds verdadera. Ese es un problema de

lenguaje que trasciende nuestra reflexién.

Zanjaremos el obstdculo de una manera sencilla y tal vez rudimentaria,
pero que puede ser operativa para los fines que nos ocupan en estas pdginas.
En lo subjetivo, entenderemos por racionalidad 1la articulacién entre
perspectivas, expectativas y estrategias de los distintos agentes sociales.
Preferimos hablar de agentes para darle un alcance social a este plano
subjetivo, es decir, para poder atribuir racionalidades a identidades
colectivas que puedan considerarse significativas en el funcionamiento del

conjunto de una sociedad determinada 9/.

9/ El concepto de agente escapa a la tradicién estructuralista (de
Lévi-Strauss, y sobre todo de Althusser), donde la accién de individuos y
grupos aparece como efecto de una estructura fundamental; contra esta
tradicién, dicho concepto rescata la accién propia de los sujetos, con todo
su margen de imprevisibilidad: "La accién no es la simple ejecucién de una
regla ni 1la obediencia a 1la misma. Los agentes sociales(...) no son
automdtas regulados como relojes segin reglas mecdnicas que no controlan. En
los juegos mds complejos(...) incorporan(...) un "sentido de juego"(...)que
permite generar una infinidad de "jugadas" adaptadas a la infinidad de
situaciones posibles que ninguna regla, por compleja que sea, puede preveer."
(Pierre Bourdieu, Choses dites, Paris, Les Editiones de Minuit, 1987, p.19).
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En lo objetivo, definiremos la racionalidad como un cierto patrén bajo
el cual distintas racionalidades subjetivas se relacionan entre si: sea
sinergéticamente, sea neutralizdndose reciprocamente, sea yuxtaponiéndose,
sea combinando estas distintas posibilidades segin el momento y el caso. De
este modo, la racionalidad objetiva no seria sino una forma especifica (o
diversas formas especificas) de ordenamiento de 1la racionalidad de los
agentes en un contexto de interaccién dindmica y compleja: que se mueve, y
que no lo hace ni en una direccién Unica ni con relaclones estables o

univocas entre las partes.

2. Los rezagos de la planificacién

Una cosa es reconocer la coexistencia de racionalidades maltiples y otra
es operar consistentemente a partir de dicho reconocimiento. Lo primero es
condicién necesaria, mds no suficiente para lo segundo. Este trdnsito de la
percepcién a la accién constituye uno de los problemas medulares en el

ejercicio del planificador en buena parte de los paises de América Latina.

La planificacién supone un esfuerzo por ordenar y coordinar
comportamientos de los agentes en una direccién de conjunto, a fin de reducir
la incertidumbre respecto del futuro y de optimizar el uso de los recursos
disponibles en un momento dado. En el ejerciclo tradicional de 1la
planificacién en la regién, tal como fue pensada desde su impulso més
explicito a comienzo de los aflos 60, la premisa implicita era de que dichos
comportamientos eran susceptibles de moldearse a partir de las orientaciones
disefiadas por un grupo de "expertos", desde la esfera estatal hacia el

conjunto de la socledad civil. El "plan-libro" ha pasado a convertirse en la
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imagen mds grdfica que refleja esta actitud 10/. Varios supuestos subyacen a

este paradigma de la planificacién gubernamental, a saber:

a) Que los comportamientos de 1los distintos agentes sociales y
econémicos son relativamente wuniformables conforme a <criterios
macroeconémicos de eficacia. En otras palabras, el planificador parte aqui
de la coincidencia posible entre su propia racionalidad econémica -en tanto
planificador a escala macro- y la de los miltiples agentes entramados en el

tejido social.

b) Que las motivaciones y expectativas de estos agentes pueden ser
rectificadas sobre la base de los objetivos propuestos por el organismo
gubernamental de planificacién, de modo que alienten comportamientos que sean
plenamente funcionales a dichos objetivos.

c) Que la cohesién e integracién dindmica entre los diferentes agentes
emana fundamentalmente de decisiones técnico-politicas, adoptadas por quienes
concentran, ademds del poder de decisién ejecutiva, el conocimiento

pertinente para tomar las decisiones idéneas al respecto.

Estos supuestos permiten inferir el tipo de racionalidad que opera en
este esquema convencional de la planificacién. En otra parte hemos hecho

referencia a los sesgos instrumental, iluminista y utépico que estructuran la

10/ Véase, por ejemplo, 1la siguiente definicién del plan-libro:
"Generalmente se caracterizaba por un detallado contenido cuantitativo,
resultante de 1la identificacién pormenorizada del comportamiento en un
horizonte de planificacién a mediano plazo de un conjunto de variables
macroeconémicas, realizada en funcién del cumplimiento de los objetivos
establecidos, frecuentemente centrados en determinadas metas sobre el
crecimiento del producto. Esta modalidad del trabajo se basaba en 1la
creencia de que era posible imprimir al sistema econémico el comportamiento
asignado por el plan, lo que, a su vez, suponia la permanencia y validez de
tal comportamiento durante el horizonte de planificacién establecido. Esto
entrafiaba el supuesto adicional implicito de la existencia de un apreciable
grado de autonomia nacional y de estabilidad interna del sistema, todo lo
cual resultaba dificil de aceptar especialmente para el caso de wuna
formacién social periférica." (Carlos A. De Mattos, Estado, procesos de
decisién y planificacién en América Latinma, en Revista de la CEPAL No. 31,
pp.123-124).
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racionalidad del planificador tradicional, y a las limitaciones que dichos
sesgos implican 11/. Estos sesgos componen una visién de sociedad
sedimentada en la prdctica de la planificacién, y que puede resumirse del

siguiente modo.

En primer 1lugar, el planificador ve la sociedad como un conjunto
ordenable en una direccién determinada y que él juzga como la mds deseable;
en segundo lugar, se atribuye la facultad de discernir una supuesta razén
objetiva y universal, en virtud de lo cual supone que lo que él considera més
deseable en materia de orden y direccién de conjunto, serd percibido también
como lo mds deseable por los distintos elementos que componen ese conjunto;
en tercer lugar, supone que si esto ultimo no ocurre, el disenso se produce
porque algunos sectores o agentes son incapaces -todavia- de reconocer esa
razén objetiva que guia los criterios del propio planificador; por 1ultimo,
supone que es posible y deseable inducir un tipo de racionalizacién de
comportamientos sociales en aras de maximizar 1la eficacia de estos
comportamientos, tanto a escala micro como en el nivel macro; pero ademis
supone que esta eficacia es medible conforme a indicadores de rendimiento a
los que él atribuye validez general, y que no necesariamente coinciden con la
percepcién que cada agente tiene de lo que es o no eficaz en relacién a su

comportamiento e interés especificos.

De este modo, el sesgo instrumental consiste en la pretensién de
racionalizar el conjunto de 1las conductas econémicas (reduciendo, en
importante medida, las conductas sociales y politicas a los criterios propios
de las conductas econémicas), y en homologar los criterios para evaluar
dichas conductas conforme a indicadores cuantitativos de agregacién. El
sesgo lluminista se evidencia en la pretensién de imponer desde el Estado (o
mds aun, desde una parte del Estado) un estilo y una direccionalidad para el
conjunto de la sociedad, considerdndola al mismo tiempo como "objetiva y

universalmente" v4dlida. El sesgo utépico radica en la imagen de una sociedad

ll/ Hemos analizado con mayor detalle 1las caracteristicas de las
racionalidades instrumental, iluminista y utéplca de la planificacién en otro
trabajo (Martin Hopenhayn, Crisis de legitimidad en el Estado Planificador,
ILPES, documento de trabajo, 1988, 84 pp.).
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exhaustivamente planificada desde una élite técnico-politica y, sobre todo,

en considerar esa imagen como cristalizable en algin plazo dado.

La brecha producida entre la racionalidad del planificador y la compleja
red de racionalidades que operan en la sociedad ha hecho que muchos
experimenten como fracaso la trayectoria de 1la planificacién en América
Latina, incluso al extremo de soslayar logros que la planificacién estatal
efectivamente consiguié -logros parciales, algunos reversibles, pero no por
eso carentes de relevancia-. De cualquier manera, la planificacién necesita
repensar su propia racionalidad y actualizarse en funcién de la complejidad
aludida 12/.

Mucho se ha escrito en los wultimos afios sobre fragmentacién social,
heterogeneidad estructural, recomposicién de 1los escenarios econémicos
globales (productivos, comerciales y financieros) y su impacto en las
economias internas, aceleracién del ritmo de cambio en todas las esferas de
la vida social, proliferacién de variedad en procesos y productos, etc. Los
grados de complejidad e incertidumbre que tales cambios provocan
necesariamente obligan al planificador a situarse en otra -o en varias-
perspectiva/s. El orden estable, dirigible y racionalizable, bastante
discutible como imagen en si misma, se hace tanto mds dudoso al constatar

estos nuevos escenarios,

De manera que la planificacién no puede ser eficaz si no contempla
distintos criterios de eficacia; no puede ser relevante si no pone de relieve
un conjunto disperso y dindmico de racionalidades (percepciones, expectativas
y comportamientos sociales); y no puede ser una perspectiva vigente de

ordenamiento colectivo si no se sitda en varias perspectivas al mismo tiempo.

12/ En numerosos documentos recientes del Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacién Econémica y Social, ILPES, se ha hecho referencia
a la necesidad de situar la prdctica del planificador en el marco de 1la
complejidad creciente.
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3. Planificando en un mar de racionalidades : algunas pistas

A continuacién haremos referencia a algunas contribuciones teéricas que
pueden enriquecer el actual debate en torno a la planificacién. Si bien
tales aportes constituyen tentativas fragmentarias o dispersas, mds o menos
sistemdticas, lo que aqui se pretende es situarlas en el marco previo de la
proliferacién de racionalidades y de la crisis de la racionalidad de 1la
propia planificacién. La descripcién que se intenta no aspira mds que a
ciertas generalidades que, en el mejor de los casos, podrdn resultar
sugerentes o motivadoras para su wulterior sistematizacién o para ser

"desagregadas" en propuestas especificas.

a) La planificacién como plataforma de consenso o de

concertacién

La idea de consenso puede tener dos ascepciones posibles. Una
ascepcién fuerte, segin la cual el consenso supone el reconocimiento, por
parte qe los distintos actores, de una verdad "racional", universalizable,
que permite ligar el conocimiento a 1la prdctica, y subordinar el interés
"particular" a la "razén universal". Sostener esta posibilidad requiere
mantener la conviccién moderna de una facultad para razonar en virtud de la
cual siempre es posible, en Gltimo término, un entendimiento conjunto. Este
entendimiento no consistiria aqui en el debate entre intereses particulares,
sino en una forma racional de comunicacién entre las partes que permite el
reconocimiento de la comunidad en una cierta "pragmdtica del lenguaje",capaz
de expresar voluntades "racionales" y arribar a normas y decisiones
igualmente racionales. Segin Habermas, el consenso racional se hace posible
mediante "la comunidad de comunicacién de las partes comprometidas que
examinan, en una discusién racional de orden préctico (es decir, con vistas a
legitimar la accién), la pretensién de validez de las normas y que, en la
medida en que aceptan, por razones precisas, esta pretensién de validez,

llegan a la conviccién de que, en las circunstancias dadas, las normas
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propuestas son correctas."l3/ El consenso seria, de este modo, una suerte de
utopia comunicacional en la cual las diferencias en materia de percepciones,
intereses y estrategias se resuelven mediante un tipo de didlogo que permite
discernir entre acciones racionales y no racionales, o 1legitimas e
ilegitimas, a partir de un criterio que no sélo es vdlido para todos los

agentes, sino que ademds todos los agentes han reconocido como v4lidos.

La idea de un "consenso racional"” exige, no obstante, postular una
racionalidad universal. Mds adn, exige que los intereses y las estrategias
diversas y confrontadas de los agentes en cuestién puedan subordinarse en un
tipo de comunicacién tal que lleva a dichos agentes a supeditar -o diferir-
estos intereses al reconocerlos, mediante el didlogo racional-prdctico, como
no-universalizables. Esto permitirfa establecer una normatividad general y
aceptada de manera general, pues ellas encarnarfan intereses que todos
reconocen como legitimos: "En la medida en que las normas expresan intereses

universalizables, reposan sobre un consenso racional."1l4/

La critica principal a esta propuesta de Habermas del consenso racional
la ha formulado N. Luhmann, recurriendo al precedente de las sociedades
complejas. Segin Luhmann, toda vez que se toma en cuenta la complejidad
societal pierde factibilidad la idea de 1intereses universalizables (o
"discursivamente justificables"). "Casi todo podria ser posible, y no puedo
modificar casi nada" proclama Luhmann para oponer la complejidad al consenso
racional, y para hacer de este consenso la utopia de una voluntad ingenua.
Desde una perspectiva mds latinoamericana, Marshall Wolfe opone a la utopia
del consenso una realidad preilada de agentes en conflictos: "Las diferentes
categorias de agentes tienen motivaciones de accién y supuestos bidsicos muy
diferentes respecto al "desarrollo", basados en cierta combinacién de hébito,
ideologia e interés propio. Incluso los agentes mds articulados y mds llanos
a tener criterios amplios sobre el interés nacional poseen una capacidad
débil para la introspeccién y la autocritica respecto a las fuentes de sus

conceptos. La mayoria estdn asimismo mds que dispuestos a considerar

13/ Habermas, op. cit., p.1l46. El paréntesis es nuestro.

14/ 1bid., p. 153.
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"demonfacos" los motivos de otros agentes".l5/ La "voluntad racional" se ve
asi negada por las racionalidades de distintas voluntades. Las motivaciones
para la accién dificilmente pueden resolverse en un lenguaje que haga que

todos "razonen" desde el mismo sitio.

Pero el proplo Habermas consligna otro tipo de mecanismo normativo mds
realista y modesto. Se trata no tanto de un consenso sino de un compromiso de
intereses. Frente a la tesis maximalista de 1los intereses universales
aparece aqui una tesis incrementalista de intereses susceptibles de encontrar
un compromiso. El propio Habermas asocia este mecanismo a la planificacién
condicional, que emana de la politica-proceso, pluralista e incrementalista,
y que contrasta con la planificacién programada, que emana de la politica-

sistema, "racional y global".

La idea de "compromiso de intereses particulares" parece acercarse mis a
lo que habitualmente se entiende por concertacién: un mecanismo de
confrontacién de intereses y estrategias, y al mismo tiempo una instancia
para traducir dicha confrontacién a un compromiso entre las partes. La
confrontacién viene dada por el simple hecho de tratarse de intereses
particulares que, 1librados a 1las estrategias particulares y sin
consideracién de los intereses de otros actores, tienden a neutralizarse u
oponerse reciprocamente. El compromiso emana del hecho de que los distintos
agentes alcanzan la comprensién de que la mera confrontacién "no es buen
negocio para nadie", y que por lo tanto se requiere de una adecuacién
negociada de las estrategias particulares. Sélo esta adecuacién garantiza,
al menos temporalmente, que los distintos intereses no acaben bloquedndose

entre si.

Por ultimo, el mecanismo de concertacién permite reunir los intereses en
una direccionalidad conjunta que en el mediano plazo debe tender a minimizar
el sacrificlo de los mismos. Sin llegar a ser causa suficiente, si es causa

necesaria para que las estrateglas de accién adoptadas por los distintos

15/ Marshall Wolfe, Agentes del "desarrollo", Revista de la CEPAL No.
31; p. 114,
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agentes sumen mds de lo que resten: "En el futuro inmediato, al menos, los
agentes principales y las fuerzas que representan no podrdn tenerse confianza
mutua, ni imponerse érdenes reciprocamente, ni prescindir unos de otros. Sin
embargo, cabe esperar que la mayoria tomar4d parte, en diferentes
combinaciones segin el pais, en la libre deliberacién publica racional y
llegard mediante ella a cierto grado de entendimiento mutuo sobre las
politicas viables y su propia participacién en dichas politicas. Las
propuestas actuales de pactos nacionales y planificacién concertada reflejan

esta esperanza."l1l6/

Cabe ahora preguntarse de qué manera entra la planificacién en el
desafio del consenso o de la concertacién, sea en base a la tesis maximalista
del consenso racional o conforme a la tesis incrementalista del compromiso
entre partes. En cuanto a la tesis maximalista, parece exceder toda
posibilidad de concrecién por el mero hecho de que convivimos en sociedades
complejas donde se cruzan raclonalidades miltiples: demasiado "wishful
thinking" es tratar de re-editar un imperativo prdctico-universal a lo Kant.

Examinemos, pues, el segundo camino.

Sefialamos en un comienzo que 1la planificacién consiste en un
ordenamiento de los comportamientos de los agentes (privados y publicos) en
vistas a optimizar el resultado conjunto de ellos, coordinarlos en una

direccionalidad de conjunto, y reducir el grado de incertidumbre respecto del

futuro. En la medida en que implica el trabajo de coordinar estrategias
particulares, la planificacién constituye un "momento" clave en 1la
construccién de acuerdos entre agentes. Esto puede entenderse en dos

sentidos (o dos momentos) diferentes, que llamaremos aqui planificacién
concertada y planificacién concertacional. Se trata de dos aspectos no

contradictorios sino diferidos en el tiempo.

Cuando hablamos de planificacién concertada aludimos a la planificacién
como resultado de una concertacién previa entre los intereses y estrateglas

de los distintos agentes en juego. En otras palabras, los agentes han

16/ 1Ibid., p. 115.
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recurrido a algin mecanismo politico o institucional para coincidir en que:
a) es necesaria una instancia técnico-politica de ordenamiento de sus
diferentes estrategias; y b) existe disposicién de las partes para un cierto
sacrificio de sus intereses particulares en aras de permitir mayor coherencia
de esa instancia general de ordenamiento. El acuerdo consiste en consentir
que las distintas acciones de "planificacién particular" que cada agente
emprende en su radio de operaciones y conforme a sus intereses especificos,
sean consideradas y ordenadas desde una instancia "macro", no para
"disolverlas" en una supuesta voluntad general o interés comin, sino para
minimizar el grado de conflicto con las estrategias de los demds y para
beneficiarse de una supuesta "sinergia sistémica" que emane de la interaccién
conjunta 17/. La concertacién serfa aqui el punto de llegada a partir del

cual la planificacién estatal es reconocida como legitima.

Al hablar, en cambio, de planificacién concertacional, invertimos los
términos: la concertacién es entonces el resultado, y no la condicién para el
ejercicio de la planificacién gubernamental. La concertacién se construye en
torno a las propuestas de ordenamiento macro que emanan de las
consideraciones del planificador. El compromiso no nace, en este caso, de
reconocer que un ordenamiento inter-agentes es necesario, sino de reconocer
un ordenamiento ya propuesto como apropiado para conciliar expectativas y
estrategias particulares. La planificacién seria aqui la madre, y no ya la
hija, de la concertacién: un mecanismo para concertar y no un fruto de 1la

concertacién 18/.

17/ Entendiendo aqui por sinergia un tipo de interaccién entre los
elementos que componen un sistema, donde el resultado no sélo es mds que la
mera suma de los elementos, sino que ademds cada elemento también "crece" en
su interaccién con otros al interior del sistema.

18/ "Los métodos de previsién de la planificacién se presentan como
auxiliares utiles de las funciones de gobierno (...) La construccién de
escenarios futuros, que incluyan previsiones sobre el comportamiento de los
principales actores sociales, constituye un valioso antecedente para esbozar
procesos de concertacién social que, en situaciones de dispersién de poder,
configuran caminos propicios para intentar administrar el conflicto social."
(De Mattos, op. cit., p.127). Por otra parte, en el andlisis que Nuilez del
Prado hace de las economias de viabilidad diffcil en América Latina, sugiere
que es la propia sociedad, en dichas economfas, la que le demanda a la
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Es evidente que 1la planificacién concertada y 1la planificacién
concertacional constituyen parte de un proceso dindmico, no lineal, y en el
que se requiere continuamente "actualizar"” mecanismos de concertacién para
planificar e, 1inversamente, planificar para motivar la concertacién. Una
sociedad compleja, atravesada por racionalidades mialtiples y con procesos de
conjunto cada vez mds dificiles de regular en una direccién estable,
dificilmente se concerta "de una vez y para siempre”. Esta evidencia permite
situar la planificacién en un contexto donde intervienen otras instancias de
poder que son decisivas para el ejercicio de la planificacién concertada y
concertacional. Asi, por ejemplo, la planificacién concertada depende de
mecanismos de promocién del acuerdo entre agentes que trascienden la esfera
de 1los organismos gubernamentales de planificacién: 1la capacidad de
convocatoria de los gobiernos, la influencia de los medios de comunicacién de
masas, la movilizacién social, la confianza de los agentes en la gestién
publica, la consolidacién de una cultura democrdtica y de negociacién, y una
reduccién creciente de 1la violencia "estructural" 19/. Inversamente, la
planificacién concertacional sélo puede ser eficaz si se ve reforzada por la
conduccién politica, por el entusiasmo social, por resultados visibles, y por
una sana "digestién colectiva" de los impactos de variables no previstas y

dificiles de controlar.

En este "continuum" de concertacién para planificar y de planificar para
concertar, el ejercicio del planificador requiere de un alto grado de
flexibilidad, de capacidad para rectificar sus directrices sobre la marcha
sin sacrificar la confianza de 1los agentes, de permeabilidad al juego
politico y a las mutaciones sociales, y de destreza técnico-politica para

optimizar el "sentido de oportunidad" en escenarios econémicos muy dindmicos.

planificacién el constituirse en un centro de discusién, evaluacién y
convergencias con respecto a la concrecién de las politicas de desarrollo
(ver Arturo Nuilez del Prado, Economias de viabilidad difficil : una opcién a
examinar, ILPES, documento de trabajo, 1988).

19/ Entendemos por violencia "estructural" tanto la violencia social
generada por estilos de desarrollo que funcionan con altos grados de
marginalidad y exclusién, como también el uso institucionalizado de la
violencia en la resolucién de conflictos politicos o sociales.
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De mantenerse la racionalidad tradicional del planificador, segin la cual
existe una racionalidad objetiva clara y relativamente estable, y una
conducta subjetiva moldeable y racionalizable en un sentido también estable,
dificilmente pueda pretenderse que la planificacién constituya esta bisagra

estratégica en el proceso de concertacién aludido.

La planificacién concertacional debe ser, aunque parezca
contradictorio, 1ludica y realista al mismo tiempo. Ladica, porque debe
"jugar" con distintas perspectivas y combinarlas alternativamente para
reciclar y darle dinamismo a las propuestas en cuyo torno se construye el
acuerdo entre agentes 20/. En un mundo complejo y mutante, este acuerdo se
hace entrépico si no se renueva continuamente con nuevas propuestas de
accién. La consistencia del planificador ya no se define por su capacidad
para perseverar en una receta determinada, sino en su agilidad para sondear
las cambiantes motivaciones de los agentes y los intersticios aprovechables
en los jabonosos escenarios econdmicos, y para ensamblar lo primero con lo
segundo a cada paso. Pero también debe ser realista en cuanto a ponderar en
todo su peso la capacidad de presién que tienen los agentes para promover sus
racionalidades particulares, asi como la vulnerabilidad de toda decisién
regulatoria frente al grado de conflicto que pueda generar y frente a la

rdpida obsolescencia a la que toda regulacién estd sujeta en la actualidad.

b) Planificando en la complejidad y en la incertidumbre

La complejidad es tanto un problema politico como epistemolégico,
de percepcién y de intervencién sobre la realidad. Los desafios que plantea
a la gestién de gobierno son enormes tanto en un aspecto como en el otro:
"Habrfa que "abandonar la estructura légica de lo invariante"; cambiar 1la
bisqueda del equilibrio por la comprensién de la dispersién; "graduar" el

azar y mejorar nuestro acercamiento a 1lo indeterminado. En fin, debe

20/ Yehezkel Dror sugiere un "tipo 1ideal" de planificador capaz de
"jugar con las politicas". Segin Dror, "este concepto de la planificacién
tiene consecuencias trascendentales para sus métodos, sus relaciones con los
politicos, sus funciones educativas y su mnaturaleza misma."(Y. Dror,
Gobernabilidad, participacién y aspectos soclales de 1la planificacién,
Revista de la CEPAL No. 31, p. 105).
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desistirse de la falacia de simplificar los modelos sobre la realidad, como
si asi{ se redujera su grado interno de complejidad y desorganizacién.”2l/ En
lo que se refiere a 1la planificacién, otro autor deduce de esta
complejizacién no sé6lo 1la necesidad de un cambio de percepcién y de
mentalidad del planificador, sino también un cambio de "ubicacién" del mismo
frente a la sociedad: "El proceso de modernizacién hard que el planificador
de situaciones del futuro cope una red de nudos criticos del sistema social,
mientras que las actuales oficinas de planificacién econémica, radicalmente
reestructuradas, serdn s6lo un eslabén de una vasta red de cdlculo de

situaciones en los principales niveles del sistema social."22/

Al desafio de la complejidad se suma el problema de la incertidumbre,
precipitado sobre todo por la recomposicién de reglas del juego econémico a
escala global desde la década de los 70, donde algunos de los principales
elementos determinantes son: la desaceleracién y discontinuidad del ritmo de
crecimiento; la inestabilidad en el comercio internacional; las grandes
fluctuaciones en el tipo de cambio por efecto del abandono de tipos de cambio
fijos; la agitacién en los preclos del petréleo, las oscilaciones en las
tasas de interés, las mutaciones repentinas en las politicas econdémicas, etc.
De este modo, "la amenaza de lo imprevisto tiende a hacer tabla rasa del
concepto de planificacién y a limitar la politica econémica al arte de
navegar a ojo." 23/

Complejidad e incertidumbre son dos elementos que se potencian entre si,
La incertidumbre respecto del futuro conlleva a la pérdida de referentes
claros respecto de las propias estrategias por parte de los agentes; éstos

reaccionan de maneras diversas frente a esta pérdida, modifican de manera

21/ Alfredo Costa-Filho, Progreso social en América Latina: ;Utopia
para la préxima década?, ILPES, 1988, p.13.

22/ Carlos Matus, op. cit., p. 165. En el mismo texto el autor seiiala:
"Nuestros métodos de planificacién son primitivos, rigidos e impotentes para
servir a una direccién politica que gobierna un sistema complejo, dindmico,
creativo, resistente y plagado de elementos de incertidumbre."(ibid., p. 165).

23// Paul Dubois, Modelos macroeconémicos y planificacién en un futuro
incierto. La experiencia francesa., en Revista de la CEPAL No. 31, p.66.
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acelerada sus propias percepciones del entorno y de su propia capacidad para
modificarlo, y en consecuencia varian también sus expectativas y sus
estrategias. Lo esperable en estos casos es una proliferacién de
racionalidades "ad hoc" que toman el relevo de racionalidades més estables.
En lugar de que las situaciones provisorias sean integradas -en la percepcién
y en la accién- a una racionalidad preexistente, estas situaciones comienzan
a ser percibidas como inéditas, de desenlace incierto y como una suerte de
orden "en si mismo": para cada situacién nueva se busca entonces un
comportamiento con sentido de oportunidad que podr4 abandonarse con la menor
recomposicién del escenario. Prima entonces la idea de que "a rio revuelto,
ganancia de pescadores"; los agentes pueden considerar, en tal circunstancia,
que una situacién coyuntural le permitird multiplicar exponencialmente su
patrimonio y su poder o desbarrancar sus ahorros y estrategias de aflos: basta

un cambio repentino en las tasas de interés, en el tipo de cambio, en la onda

tecnolégica, en la politica econémica o en la correlacién de fuerzas
sociales. De este modo, la situacién coyuntural puede ser percibida
fdcilmente como definitiva, El cortoplacismo, el oportunismo y el cambio

continuo de comportamientos responden a esta racionalidad "ad hoc" que todo

agente puede visualizar como salida funcional.

Inversamente, la complejidad de percepciones y comportamientos que dicha
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