%Qs

“§%§ °T3
SRR LAIINU &GE@N@
E@@N@V
SOCIAL

NACIOMES UNIDAS

Versidn preliminar para
discusidn interna.
Circulacién restringida

/—\ u4 \\\

EL PROCESO DE PLANIFICACION EN AMERICA LATINA
ESCENARIOS, PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

por

Aldo E. Solari, Edgardo Boenlnger, Rolando Franco y Eduardo Palma

77-3-655-30






o
-

PREFACI O

I,

I1.

111,

Iv.

Indicé~

LA NOCION DE PLANIFICACION

A,
B.
C.

D,

Tipos de proyectos politlcos 5
Tipos de instrumentacisén '

o DA~

Relac1ones entre proycctos politlcos v modalldadcs

de la plan1f1cac16n _
Proycctos pol‘tlcos vy flnalldades de la
planificacién -

SINTESIS HISTORICA DE LA PLANIFICACION EN AMERICA

LATINA

oy

NUEVOS PROBLEMAS V¥ DESAFIOS IN EL DESARROLLO Y LA
PLANIFICACION LATINOAMERICANA N

Los problemas mundiales emergentes y la crisis
del orden econdmico internacional

La dindmica cambiante de los procesos de
integracién y cooperacién regional

Nuevas dimensiones y prioridades en relacibn
a problemas nacionales

La planificacién ante los nucvos problemas y
desafios

ACTORES DI LA PLANIFICACION

Generalidades

El Estado y el escenario de la planificacién
Clasificacién de los actores v los actores
internos

Los actores extranacionales de la planificacién
Los actores en la planificacibén: el Estado
Planificacién, Estado y aparato gubernamental

-

11

14

23
33
36
38
43

43
44

45
50
53
57



V.

- ii -

Tundice

} LAS POLITICAS ESTATALES Y SU PAPEL ESTRATEGICO EN

EL PRCCESO DE PLANIFICACION

A, La relacién entre politicas y planificacibn
B. Clasificacién de las politicas estatales
C. Adecuacibn y eficacia técnica de las politicas
* estatales ' '
D, Las politicas estatales y su apoyo o resistencia
' de las fuerzas sociales y politicas
E. An&lisis de algunas politicas concretas y de
" factores que las afectan

PERSPECTIVAS Y FUNCIONES DE LA PLANIFICACION EN
AMERICA LATTNA

A. Un cxamen de posibilidades
B. Sintesis y conclusiones

P4gina

70,

70
73

74

76

78

87

87



P2

Y ...+ ... .. FPREFACIO ... T SO

LAt el

“Este ‘documénto se inscribe en una antigua 1inea de preocupacién del ILPES,

cual es la de evaluar peribddicamente el estado y los ‘avances de Ya plani-
ficacién en la regién. -
- Numerosos trabajos ‘anteriores * ;- sé han concentrado, fundamentalménte,
en el proceso de institucionalizacién formal de la planeacidn y en 1os
grandes progresds habidos én lo que tiene qué ver con las téchicas e
instrumentos utilizados en- dicha taread, centrando este documento en el '’

anflisis del prbcesb mismo de planifitacién, ‘poniendo -dé relieve los

diferentes actores socialcs que interactfian en 1, y que contribuyen con
su accién sea a su avance, sea a su estancamiento, ’
El estudio mis profundo de estos aspectos es especialmente importante

‘por cuanto si bien es indudable que las técnicas seguirin perfeccionfndose

“en el futuro, lo que contribuiri ihdudablemente a un plantesmiénhto més

esclarecido v a una solucifn’ mas eficaz de los prbblemas'enfréntados‘pBrn
la planificacibn, ellas no haden desaparecer las tensiones ‘Sociales y, en
general, los fenbmenos sociopolfticos subyacentes al proceso de planifi-
cacibn, que aqui ‘se ‘poner d& relieve. Es justamente a través de un cono- .
cimiento mis sistémltico’ de estos aspectos, que sé podr& obtener ega mayor

eficacia en el uso de las técnicas e instrumentos de la planificacibn, -

1/ Véase ILPES, Discusiones sobre planificacién, Informe de-un ‘Seminario
(Santiago de Chile, 6 al 14 de julio de 1965). México, Siglo XXI,
1966,

ILPES-OEA-BID, Experiéncias y problemas: de la glanifiéaci6n en América
Latina, Méxi;o, Siglo. XXI, 1974,.que reune diversos trabajos presen-
tados al Seminario de Planificacibn realizado gn‘SaEtiggo en julio de

1972, . . . . . b ool i
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logrando asf un aprovechamiento méximo del progreso propiamente técnico
que en la era del computador y: de los modelos mateméticos estén.adquiriendo
aceleradamente una.creciepnte sofisticacién.

| Debe destacarse, adem&s, que a lo largo de este documento se haré
, referencia a-la planificqcién_nacioﬁal,,entendiendo este término como un
origen y no como un &rea de aplicacibén., Vale decir, es "nacional" por .
cuanto emana del Estado-Nacibn, tanto que su &mbito de aplicacifn sea. .. s
el pafs como un todo, como cuando lo es sblo una regibn. Comprende
entonces, iguaimente,_lo que eﬁ_otnp.seqtido del término se denomina
pPlanificacién "nacional® y planificacién "regional®.. En consecuencia,
las consideraciones que se hagan se. entiende referidas a ambas, salvo
cuando expresamente se indique lo contrario.

Por otra parte, es evidente que en las condiciones del mundo contem~
poréneo, toda organi;gcién de cieréa‘envergadura recurre a la planificaciﬁn.
Asi lo hacen las empresas transnacionales, los grandes sindicatos.y muchas
otras instituciones. . Ello hace que sea conveniente subrayar desde la
partida que aqui.intere;a'ppimqrdialmente~el estudio de 1a planificacibn.
llevada a cabo por el Estado-Nacidn, aunque en ocasiones sea necesario .
nreferirse a otra u otras de las mencionadas, aﬁéfectos,detesclarecer
las relaciones que mantienen con aquélla.

La planificacibén ha sido siempre un proceso muy complejo, diyer§§§‘
.-modalidades de ella son posibles y es errfneo encasillarla dentro de
mirgenes estrechos, - _ ‘ T U AI » ¥

f - La validez de esta idea, que BrggiQe‘l?;t§F§%%gad del,trabéjégque
“aqui se presenta, se funda en 1as‘99ﬁ§ideréhioneSAQue sobre lé*néfu%ah
leza del proceéo.&é planificacibnnééAhacén.eh ei éapitulo I, Eﬁede

demostrarse, ademés que es la principal ehseflanza que surge de la historia

/de 1la
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de la planificacién en América Latina, como trata de hacerlo el capitulo
siguiente y la finica respuesta posible a los nuevos problemas de desafios
analizados en el capftulo III, - o

*  'Establecidas' las razonéS'teéficég;”hiétSficéé 9 empiricas de la
complejidad del proceso y la naturaleza de ios1desafibstqﬁe'enfrentai 1
actualmente corresponde analizar sus actores y, particularmente, al
Estado, puesto que el objetivo es analizar la planificacidn nacional,
El BEstado y su aparato, analizado en el capftulo IV, definen 1é'p5iitiéa
planificada a través del producto fundamental de su actividad: ' las
polificas estatales, Ellas y el pape1*b53166 que tienen en el;proéesb'
de planificacién son consideradas en el capitule V. Por fin; Eofresponde
explorar las perspectivas més importantes  que el futuro puedé deparar
y sintetizar las conclusiones principales de'esteidocumento que es la

que se intenta en él capitulo VI,

/I. LA NOCION



o - I.. LA NOCION DE PLANIFICACION

Existen mﬁltlples def1n1c1ones de 1la plan1f1cac16n ¥y no es extrano, por
lo tanto, .que las discusiones acerca de ella se encuentren plagadas de
confu31ones conceptuales, Muchas reflexiones se vuelven infitiles por
esta causa, al referirse a aspectos muy parc1a1es como 31 en ellos
estuv1era encerrada la esenc1a y la naturaleza global de 1“ planificacién,
_En Amérlca Latlna por ejemplo, . es frecuente que 1a controversia verse
sobre lo que ha ocurrido o degado de ocurrlr no con el proceso en si
mlsmo, 51no con el documento llamado plan,

Aqui la planlflcac1ﬁn es conceblda como el proceso de 1nstrumenta016n
.téénlca, no meramente formal sino efectlvo, de un proyecto politico., Como
tal, supoﬁa dos grandes cec1skones de natural za po¢£t1cas._1a de adoptar
el pfoyecto ¥y la de llevarlo a cabo por medlo de la plan1f1cac16n.v .

Las especies que se suelen distinguir (econbmica, social, global),

a las que habrfa que agregar o*ras no tan usuales (politica, cultural)
suponen todas un proyecto politico. Por puramente econbmico que sea el
modelo utilizado para planificar y las metas elegidas sieﬁpre existe
subyacentes un proyecto poli{tico explicito o implicito que condiciona
el funcionamiento del modelo y que se refiere a la distribucién més

o0 menos coactiva del poder y de los recursos sociales,

A. Tipos de proyectos politicos

Tanto los tipos de proyectos politicos como los de su instrumentacién
técnica pueden ser muy variados,

Una tipologia elemental peré Gtil de los primeros se basa en dos
dimensiones: su grado de explicitaciéh v el car&cter global o parcial

de los mismos, Ello permite distinguir cuatro casos:

o /1. Proyecto politico



1. Proyecto politico global explficito dé objetivos mltiples;

2. proyecto politico global implicito de objetivos miltiples;

3. proyecto parcial explfcito referido a dimensibn o>dimensiones
consideradas b&sicas;

4, proyecto parcial implicito referido a dimensién o dimensiones
consideradas bésicas. -

Esta, como toda tipolégia, privilegia los extremos ideales, Es tan
raro que un proyecto politico sea totalmente explicitado como que permanezca
completamente implicito, En el grado de explicitacién puede jugar un papel
importante la decisifn’ de quienes lo implantan de dar mayor o menor infor-
macién sobre el proyecto; pero, independientemente e incluso a pesar de
ella, siempre quedan elementos implicitos puesto que es muy diffcil elaborar
un proyecto, que no sea puramente utépiéo en el sentido vulgar de la
palabra, totalmente acabado, incluyendo todos sus supuestos y consecuencias
que; en parte, permanecen ocultos incluso a quienes lo formulan,

Consideraciones anflogas pueden hacerse respecto al carbcter global
o parcial del proyecto polftico. No hay ni proyecfos globales ni parciales
en sentido absoluto. Una concepcién de la sociedad, aunqué sea confusa y
vaga, subygceyincluso éiiéé‘mas parciales. |

ﬁdwiés consideraciones anteriores no impiden reconocer la existencia

de proyectos &e los que, a partir de una concepcifn bbsica dotada de un
alto grado de unidad y coherencia internas, se desprenden ideas-fuerza
referidas a cada uno de los grandes subsistemas de la sociedad, conjun-
tamente con una visién relativamente concreta del futuro social deseado;
Todo ello implica la adopcibn de un sistema de valores inspiradbr de téda
la construccibn que determina, simultfneamente, los medios considerados
licitos para llevarla a cabo, Esta determinacibn esﬂlégicamente'previa
y muy diferente a la instrumentacibn puramente técnica.

/@xisten, en



Existen, en cambio, proyectos politicos mucho m&s limitados, referidos
a una o algunas dimensiones de- la-sociedad.

Esta distincién no implica juicio alguno acerca de las ventajas
comparativas de proyectos de una u otra clase. Para emitirlo seria
necesario considerar una sociedad determinada en un momento histérico
dado. Lo finico que puede afirmarse a priori, basindose en la experiencia
histérica, es que leos proyectos globales son mis raramente ejecutados que
los parciales.

_ Seria imposible analizar aqui el intrincado problema de las condiciones
sociales, econdmicas y politicas que hacen viable un proyecto global., Basta
sefialar que la complejidad e interdependencia crecientes de la sociedad:
internacional y los cambios acelerados que ella experimenta, si bien
parecen hacer mis necesario que nunca un proyecto global al nivel del
Estado-Nacifn, llevan justamente a hacer cada vez mhs difficil su reali-

zacibn e impulsan con intensidad creciente proyectos parciales,

B. ipos de instrumentacibén

La planificacién no ha sido ni.es necesariamente la finica manera de

ingzgzzézlzzv;;&&ééfés §9iifico;; jélloé hén‘eiistido mucho antes que se
15“&S£5¢iéfa.> Sin embargo, por razones que se examinan en otra parte
de este documento, ella se ha convertido en su modo actual de instrumen-
tacibn, .

El proceso de instrumentacibn técnica y su objetivacibn puede asumir
diversas formas., Muchas clasificaciones son posibles, pero la forma de
objetivacibn del plan aparece 'com¢ especialmente relevante para comprender

la complejidad y los avatares del proceso, Puede asumir la forma de un

plan escrito o existir-con independencia de é1.

/El plan



... E1 plan escrito.es, un acto de voluntad juridica emitido por el
titular legitimo,de ella, que establece las normas y reglas generales
a las cuales deber& ajustarse el proceso en el futuro, es, en sentido
propio, un cbdigo de la planificacibn, .Otros cuerpos, de normas de menor
,jgraréuia deben- dar vida gl.procesoﬁ ajusténdoselpunxualmgnte a-las dis-
posiciones bésicas..

.. La otra alternativa es que el proceso de planmificaciln sea presidido,
no por un plan escrito, sino por una serie de prihcipios bésicos: quey: .
explicita o impliciiamente,.estén;cgntenidos, explican y establecen: las
directivas bésicas\de las politicas pblicas. Desde el punto de vista
del que estudia el proceso de.planificacibén es imposible en este caso
remitirse al plan escrito; la tarea consiste en poner de relieve cuéles-
son esos principios b&sicos y luego hacerse las preguntas que también son
pertinentes respecto'a un plan escrito y que tienen relacibn con la
coherencia, 1la racionalidéd, el nivel de anticipacién, -los objetivos
finales, las metas, las trayectorias, etc.

Las combinaciones que puede asumir el proceso de planificacién son
miltiples. Puede existir con 0 sin plan escrito global, con plan global
escrito y planes sectoriales escritos, con plan'global no escrito y planes
gectoriales escritos, con planes globiles y sectorialés no escritos. A su
vez-los planes sectoriales pueden ser muchos. -Pubde ocurrir adem8s, que’
el plin escrito no 'se cumpla y exista un plan glébal né escrito que efec—
tivaméntd preside el proceso de' planificacién. En-este caso, pari los
criterios que se han adoptado al comienzo de esta ‘parte -del dodumen%6 el
primero es un ejercicio intelééfual'&ue”puede'teher’otréé fuhciones incluso
importantes desde el punto de vista politico Y*QOCiai'pérd no forma parte

del proceso real de planificacién.

/Estas reflexiones
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Estas reflexiones acerca de las dos grandes modalidades de la plani-~
ficacibn muestran, ante todo, la complejidad del campo a investigar, al
mismo tiempo que evitan las respuestas simples, tan comunes, a ciertos
problemas, .Muchas veces se dice que la planificacién esth en crisis sea
porque no se hacen planes escritos, Ssea porque no se cumplen, Debe reco-
nocerse, sin embargo, que tales heéhos pueden coexistir con un activo
proceso de planificacifn. De ser asi, hay que explicar no una supuesta
crisis, sino las razones de esa coexistencia.

Las distinciones anteriores.hacen posible, también, una investigacién
de los procesos de planificacibn por sectotres y ramas para determinar con
mayor .exactitud en cufles ha mantenido continuidad y en que otros.han
sufrido altibajos. .Las causas de esas variaciones.se exploran en otra-

parte de este documento,

C. Re ggloneﬁvgntre Rrﬁxectos 20¢it1009 Yy
modalidades de la planificadifn

El estudio de las relaciones eﬁfre diversos fipos de proyectos politicos

Va dlf;rentes modalldades de plan1f1cac16n ofrece dlflcultades con31deraoles,

pero merece una explorac16n aunque sea muy prellmlnar._ .

hlentras que un proyecto de ObJetIVOS mﬁltlples solo se compadece con

--una plan1f1cac16n global, los proyectos parc1ales son compatlbles tanto

con una plan1f1cac16n global que pr1v11e91a la dlmen516n elegida, como

con planes sectorlales. Sln embargo, esto nada dice sobre el carécter

escrlto o no del plan, ni sobre la p051b111dad de que exista un plan

global real muy dlferente del escrlto. Sblo c1ertas tendenc1as parecen

'senalables en esta cuest16n.

/Uh proyecto



'Un'proyeéto”delobjetiVos mGltiples tiende a expresarse en un plan’
escrito, sobre todo en los comienzos de su implantacibn. 'Y ello por que
el proyecto requiere la confronfacibn’con la realidad, exige extraer sus
consecuencias, muchas de las cuales‘diFfcilmente se hacen conscientes sin
el esfuerzo sistemético de ordenarlas éh un plan y examinar su coherencia
y los conflictbé“que pueden' existir’ entre-éllas, En este sentido, el plan
escrito es casi-el déspliegue natural para &steé’tipo de proyecto politico.
Por otra parte, al expresarse en un plan escrito confiere -seriedad al nuevo
proyecto polificd;fpermité'intréducirJlafﬁretensién-&g”que ha superado
exitosamente la prueba de fuego dél’ control de ‘los instrumentos cientificos
y de este modo se legitima ante la opinién pfiblica.,

Sin embargo; también hay factéres que liffitan 13 expresién escrita-
del plan., En primer lugar, la complejidad’misma dél proyecto hace dificil

encerrarlo en tales limites, En segundo lugar, a poco-que el plan comience

B

e

a presidir el proceso, surgirfn resistencias sociales y politicas, al
pereibirse que muchas de’'lds metas” fijadas plantean conflictos que obligan
a repensar el proyecto polftico pordue, ponen en causa, por ejenmplo, los
medios que aquel’ define como legitimos,  Todo esto lleva a'que siga

exiétiéndo un proceso de planificacibn global que se aparte cada vez més

A e Ay

del pian escrito, - s e I

N s £ e b T T

‘En suma, es probable que en los casos de ‘proyectos politicos de

objetivos mfiltiples exista un plan escrito que cumple las funciones *

indicadas y otro no escrito que presida efectivamente el ‘proceso de
P N P e :

planificacibn en sf mismo. - e e L
- "' Los proyectos politicos parcialeéfébnAmés f&cilmente desplegables
dentro de los limites de un plan escrito, Sin embargo, debe hacerse una

distincibn muy importante: la co@fliéfividad'SOEial de los objetivos
e
implicados, Cuando lo son, el plan escrito se ve enfrentado a la

e
<
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disyuntiva,.de metamorfosear.sus intencienes para evitar un pronunciamiento

élaro sobre los pun;o;,cpnflic;ivos,.prgnéqpténgqse sea como una mera

declaracibén de principios; .sea como.una. proyeccibn de las tendencias

existentes, .0 de desarrollar el instrumental técnico tendiente a lograr

sus metas desnudando asi sus armas frente a los que. se oponen a él. De

lo anterior puede deducirse que lo importante. para determinar si hay o no

plan. escrito.es la naturaleza conflictiya o no de los objetivos que.se

trata de alcanzar, o

Sélo se han seflalado en esta parte los factores que.pueden influir,sobre

1as modalldades de la plar1f1cac16n derivados estrlctamente, de los carac-
teres del proyecto politlco -que~ a. través de ella se 1ntenta 1mp1antar.
.Exlﬁten, desde luego, muchos otros factores, tanto o més decisivos que

.- los mencionados, algunos de los cuales serén examinados en otras partes

de este documento,.

0

3. Las consideraciones anterlores muestran la dlver51dad de la planl-
ficacibn, no solamente porque puede ponerse al servicio de proyectos
polfticos muy diferentes, sino porque sus modalldades'y func1ones pugden

ser muy distintas afin dentro de proyectos polfticos de orientacién similar.

La plan1f1cac16n~plan, que ha concentrado en forma prlorltarla,la

BB

atencibn de la CEPAL y del ILPES en el pasado, es una de 1as modalldades

TR TR T

:
ﬁ que puede asumlr el proceso. Nada demuestrq,.tampocp, que sea 519mpre
E)\‘ .

la meJor.
-

No es casual, sin embargo, que el plan escrito haya merecido tantas
reflexiones y haya sido tan aconsejado en las Primeras epapas:de ;axui
evolucién del problema en América Latina, Bs.de lo esencial de la plani-
ficacién la determinacibén responsable de objetivos a largo plazo, que

sirvan de marco a la politica coyuntural y de corto.y mediano plazo.

/E1 plan
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El plan escrito surge como la manera més eficaz de asegurar ese esfierzo

de racionalizacibén, En la préctica es frecuente .que se tienda a.mezclar
los grandes objetivos con sus expresiones cuantitativas, a sumarles metas
que en puridad no les pertenecen, a otorgar a ciertas trayectorias una
rigidez incompatible con los -frecuentes e importantes cambios que enfrentan
las sociedades, - Por lo mismo, los planes escritos tienden a volverse ..
répldamente ObSOletOSaz;, |

Tratando .de superar estos problemas, han aparecido nuevas modalidades

_.de la planificacidén que para ser realmente tales, -deben contener también

esa visibn del largo plazo, sin-la que el proceso mismo no existe,

\ En definitiva, parece ser.caracteristica de la planificacibn la
constante dialéctica entre los objetivos de -largo.plazo y los: imperativos
de las situaciones coyunturales, Ni.el plan escrito, ni las nuevas moda-
lidades aseguran por si solos que ese: conflicto sea correctamente resuelto,

Lo que si puede aflrmarse es que parece cvidente que no existen caminos

R, i

de resolverlo fuera del proceso planlflcador.

N

D. Proxectos Eolitlcos z flnalldades de la plan1f1cac16n

3

Es eV1dente, a partir de 1la noc16n ya presentada que si b1en no debe

[

confundlrse plan1£1cac16n y proyecto~polit1co, no es p051b1e 1ntentar

un. anéllsls de los objetivos de la plan1f1cac16n sin antes considerar
algunas consecuencias de las relac1ones que ella mantiene con el proyecto
politico en que se inscribe,

En primer término debe existir congruencia entre ambos. El proyecto
politlco se basa 1mplic1ta o) explic1tamente en un congunto de valores vy
creencias respecto de la estructura y funcionamiento de la sociedad del
cual'derlva una visibn del tipo de sociedad futura deseada del proceso de

cambio social, tendiente a alcanzarla. En este sentido, el proyecto

/politico tiene
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pol{tico tiene al menos alguna ideologia predominante, que influye ‘tanto

en la identificacibn de los.fines sociales como en la calificacién de
legitimidad de los medios que se . han de utilizr para alcanzarlos., E1

plan, camo expresibn instrumental de la voluntad de actuar sobre la sociedad,
sblo puede, pues, concebirse en el marco que le es fijado por el proyecto.

Desde esta perspectiva la planificacibn podrfa considerarse técnica y

R

neutral, envla’médida que es herramienta para alcanzar fines dados, Sin
embargo, los medios tampoco son neutrales ya que afectan de diversa manera
a distintos grupos sociales, Por Gltimo la disponibilidad de los instru-
mentos para la accibn es funcién tanto de la estructura y procesos sociales,
como de los fenbmenos coyunturales que caracterizan un periodo histérico
determinado, por lo que el plan - como el proyecto politico -~ es reflejo
- de. la sociedad que pretende orientar o dirigir.

De manera mls concreta, el proyecto polftico contiene indicaciones
sobre algunas cuestiones vitales para la planificacibn, La asignacibn
de prioridad preferente al crecimiento econbmico o a la distribucién més
igualitaria del producto social, y la decisién de maximizar aquellas tasas
0 de alcanzar un mayér grado de auﬁonomia nacioﬁal, soﬁ opciones que,; como
consecuencia lbgica, se traducen en planes significativamente diferentes.
Otro tanto ocurre con el peso relativo a otorgar al mercado y a la |
direccién estatal en el funcionamiento de la economia, como a lé mayor
0 menor importancia asignada a la particiﬁéciéh éocial y a-la descentra-
lizacibn,

La congruencia proyecfo—plan condﬁce a"que la planificacibn sea un
proceéo permanente, una préctica que acompafia y se sincroniza con el
proyecto politico en sus diversas fases. Por lo mismo, el anilisis no

puede quedar limitado ni a la mera formulacibén de un plan ni a la sola
. ‘\n

/consideracién de
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consideracibn de la institudionalidad- formal y del equipo humano gue
constituyen su cara més visible, sino que debe extenderse necesariamente
al estudio de‘las politlcas estatales y demas 1nstrumentos que conflguran
el "plan en acc16n" y a todas las entldades, 1nstanc1as ¥ grupos soc1a1es
que interviefien en sus diferentes etapas.

Por filtimo, se deduce que la planificacién deber4 considerar debida-
mente y encontrar respuesta o vias de 301ﬁci6n progrésiva a los diversos
ﬁfobiemas contehdiosos'que en major o ﬁénor médida aparecen en fodo
proyecto polftico, como son los que afectan a la &istribucibn de los
beneficios del degarrbilo o a las opéionés:éntfe libertad, igualdad,
autoridad y eficacia que obviamente no son del todo complementarlas.:

Lo anterlor muestra que la plan1£1cac16n ha 51do 51empre un proceso
muy coﬁ;IESO, que dlversas modalldades de ella son p051b1es v que es
erféheo encasillarla dentro de mérgenes estrechos, Una breve sintesis

de su historia en América Latina y de los nuevos desaflos que enfrenta

lo prueba de manera més acabada.

/II. SINTESIS HISTORICA
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IXI, SINTESIS HISTORICA DE LA PLANIPICACION EN AMERICA.LATINA~

No cabe intentar aqui un.anaiisis sistémético ée'ia evolucibn de la plani-
ficaciSn en la regibn, sino sblo destacar algunos aspectos de ese proceso
éue sirvan de antecedehtes para evaluar suslpérspectivas futuras como
instrumento de desarrollo, .

Es posible datar el embribn de la planificacién en algunos paises

x

de América Latina en el perfiodo posterior a la crisis de 1930, A conse-

et —

cuencia de ella se produjeron modificaciones trascendgn?ales, y por demés
con&éidas, en el funcionamiento de las economias periféricas, que se
tradujeron también en importantes cambios en el aparato estatal, Al
bajar los ingresos procedentes de las exportaciones, descendié correlati-
vamente la capacidad para importar, dindose asimismo en forma paralela,
una reduccibn de la corfiente de capital extranjero que tradicionalmente
se digirfa a1 financiaﬁiento y puesta en funcionamianto d= lus servicios
pfiblicos esenciales, |

Estas alteraciones repercutieron sobre el régimen politico por entonces
vigente, obligando a su redefinicibn. En determinados paises se produjo
la incorporacibn de nuevos grupos sociales, que jugaron un rol relegiti-
mador de la forma de dominacibn vigente, en tanto que en otros, no hubo
variacién significativa en las bases tradicionales del régimen polftico.
En los casos en que hubo ampliacibn de la participacién de bése, surgid
la necesidad de aumentar los bienes y servicios puestos a disposicibn de
los sectores populares, como contraprestacibn necesaria del apoyo que
brindaban al sistema, Se abrid asf en estos pafses el perfodo del Estado
populista, Para poder satisfacer las demandas de los grupos recién incor-

porados, esta nueva estructura politica tenfa que aumentar la intervencibn

/éstatal en
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estatal en el.caMpo econbmico, tratando de acelerar el crecimiento econé-

‘mico, Q} Estado se torn6 desarrolllsta; preocupéndose tanto de la pres—

S e [N

tacibn de servicios pﬁbllcos esenc1a1es y de crear las condiciones nece-
sarias para.el crecimiento y .la diversificacién de la produccibn, mediante
la inversién -pfiblica en obras de infraestructura y la promocién de la. indus-
trializacibn mediante sustitucién de importaciones.

.En otras naciones, la secuencia:y caradteristicas de la evolucibn
del.Estado tomaron rumbos y formas .diferentes,” pero, al menos en las
décadas més recientes, se manifestd una preocupacién comfin por el desa~
rrollo y el aumento de los niveles de vida, sea:por efecto de la presibn
social interna, o del contexto general de la evolucién mundial y de los.
conceptos prevalecientes respecto de la "buena sociedad”.

Ello hizo que se practicara la planificacién, incluseo en v momento
en que las reglas bisicas en torno a cbmo practicarla, no habian sido afin
adécuadamente'sistematizadas.ﬁ':--' o .

Las posibilidades ‘con. que contaba el Estado para.llevar adelante esa
tarea no -eran pocas. .Como se ha recordado recientemente “en la planificacién
del proceso de sustitucién de importaciones, la maquinaria administrativa
gubernamental tenfa un control bastante apreciable sobre toda la materia
planificablé, ya que los panfmetros bésicos de la economia eran definidos

l/;

fijado por el contexto internacional,

por el mismo Estado nacional", entro obviamente -de cierto marco basico

1/ Celso Lafer, "Estado y soc1edad en el Bra511' problemas de
" planificacibn", Revista Interamericana de Plan1f1cac16n. Vol,
VII, N° 26, junio de 1973. '

- . /Bl motor
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Bl motor esencial del crecimiento de muchas economfas latinoamericanas,
por entonces, pasaba por el sector pfiblico, que mediante las decisiones de
algunos de sus organismos centrales provocaba importantes traspasos del
excedente econbmico, en general desde los sectores agroexportadores o
mineros hacia los sectores urbanos vinculados a la industrializacién. En
otras situaciones la participacién estatal puede mas bien habel sido una
derivacién de la concentracibén del poder . .politico y econdmico en manos de
quienes ejercian las funciones de gobierno.  En todo caso en 1a asuncibn
de tal tipo de decisiones debe verse.el'ejerégg;gﬂagﬁﬁ;aractiVidad de
blénificacién, aunque sin las caracteristicas del plan-documento que
posteriormente se tenderia a identificar con aquel proceso,

Otro de los instrumentos importantes a los que se recurrib en grado
variable en esa &poca por parte de los gobiernos, para intervenir en el
proceso econbmico, fue la constitucidn de empresas phblicas descentrali-
zadas v autbnomas. Fue, en general, a través de ellas quec =1 ¥stado
latinoamericano asumibd caracteristicas de productor. Este aspecto
histbrico, muchas veces olvidado cuando se critica el hipotético sobre-
dimensionamiento del aparato estatal en ciertos pafses de la regibn, es
de gran importancia y marca diferencias sustanciales con los esquemas
usualmente considerados “clésicos" de Estado.: Su forma europea liberal -
tradicional surgib a consecuencia de la Acéién'de una burguesia emergente,
dinfmica, con un proyecto social industrializador, que necesitaba de un
Estado que por la via impositiva debia extraer de la sociedad civil lo
necesario para el cumplimiento de las funciones b&sicas que tenia' asignadas
¥y que consistfan, ante todo, en el méntenimiento de las condiciones socio-
politicas que permitieran la accibn ééonbmica de los particulares, basada
en la libre competencia en el mercado. Esa forma estatal tuvo, indudable-
mente, una importancia trascendental, que no es del caso analizar aqui, en

el surgimiento y consolidacibdn de la sociedad y la economia capitalista.

/Lo que
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Lo que importa si poner. de manifiesto es-que ‘ese Estado nunca carac-
terizé a las sociedades latinoamericanas, En ellas. surgib, ante todo, para
crear las condiciones requeridas para una adecuada explotacibn de las
materias primas demandadas por los paises centrales y de esa manera insér-
" tarse en el sistema mundial -de divisibn del trabajo imperante, Posterior-
mente, sin embargo, tendid en muchos casos a dsumir responsabilidades
productivas que lo distanciaron del modelo clésico liberal. Las condiciones
estructurales de estos pafses hicieron que fuera a partir del Estado, ante
la ausencia o debilidad de burguesfas emprendedoras; que se dio impulso al
proceso industrializador. En fin, el Estado latinoamericano ha sido, en
parte, un Estado productor cuyo fortaleCimiénto no seé logrd en contra o a
costa de la sociedad civil, sino més bien al contrarioj ha sido a través
de dicho fortalecimiento la sociedad nacional alcanzd un grado nis elevado
de desarrollo e integracién.

Esa mayor actividad del Estado, traducida en. el crecimiento del nfimero
de decisiones plblicas, pronto mostrd que las rutinas adminisirativas
anteriores se tornaban de més en m&s insuficientes, apareciendo ngevbs

dilemas ¥y nuevas cuestiones ante las cuales el Estado debia asumir posi-

\/m ] -

* " Todo ello fue creando las condiciones reales para que comenzara a
desarrollarse un creciente interés por la codificacién de las pautas
esos aparatos gubernamentales de tamafio considerable,

Paralelamente, el crecimiento econbmico mediante sustitucibdn de
importaciones comenzb a estancarse, finalizadas las coyunturas favorables

presentadas por la Segunda Guerra Mundial y 1la guerra de Corza,

/Se postulb,
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Se postulf, éntonces, la necesidad de. una mayor intervencibén del
Estado, aduciéndose paralelamente la importancia de programar mejor la
accibn de éste, con la finalidad de lograr una asignaéién racional y
6ptima de los recursos escasos.

Tales ideas alcanzaron‘gran difusibn, en especial luego de su instaura-
cibn en los pafses socialistas fueron recogidas eﬁ.América Latina por
variados circulos intelectuales y por instituciones como la Comi§i6n‘
Econfmica para América Latina, a cuyo cargo -estuvo inicialmente la rede-
finicibn del tema y su conversifn en la denominada “'programacibn del
desarrollo"; en un intent:c de enfatizar su carbcter instrumental y la
desconexibn ideolbgica de estas nuevas: propuestas respecto de las expe-
riencias histéricas citadas.

Las técnicas y metodologia de planificaci®n acusaron en esz contexto
un ripido progreso y tuvieron significativa difusibn creélndose. en buena
medida, la expectativa de que se estaba poniendo en préctica uia féfmula
técnica que permitirfa acelerar extraordinariamente la sclucibn de los
problemas del desarrollo., Sin embargo, no estuve tampoco ausente, desde
la primera &poca, la teorfa entroncada con el pensamiento de Mannheim,
que concebfa la planificacibn como una accibn global sobre la sociedad
toda, que trascendia por tanto a la economfa, vy que no podria sino propo-
nerse una amplia transformacibn social y politica.

No .resulta sorprendente, entonces, que en una fase siguiente, se
- reconociera la insuficiencia de la f6rmula del crecimiento econbmico

programado y se afladieran los coriceptos de desarrollo social y de reformas
estructurales al contenido y objetivos de la planificacibn., Se postuld,
en efecto, que existian obstéculos estructurales al desarrollo que era
necesario removef. Ello requeria reformas diversas, al mismo tiempo que
otorgar prioridad a la educacibn, a la salud, a la vivienda, y a otros
rubros sociales.

/ia Carta
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:La Carta de Punta del Este y la Alianza para el Progreso dieron su
respaldo a la visibn asi enriquecida de la planificacién del desarrollo
a comienzos de la.década de los afios 1960, ‘produciéndose por entonces
‘innumerables planes nacionales y sectoriales que, bendecido por el mecanismo
de evaluacién establecido (CIAP), fueron apoyados mediante créditos de largo
plazo procedentes de organismos’ financieros internacionales,

Es conocida la evolucibn y desenlace de tan ambicioso programa,  como
"también los grandes debates ideolégicos a.que dio lugar,

Pese a ello, con retrocesos y altibajos, sin duda, se ha ido produ-
ciendo una progresiva institucionalizacién formal de la planificacién en
América Latina. En la.mayoria de los pafses de la regibn-se c¢rearon orga=-
-nismos y consejos de planificacién a los m&s altos niveles de la-Adminis-
tracibn, y en la actualidad existe un gran nfmero de.planes 42 reciente
.elabcracibn, en plena vigencia formal,

Sin embargo, las observaciones .sobre la-crisis de la planificacién
abundan, y la percepcibn dominante al analizar las -experiencias concretas

v

“del pasado es de decepcibn y fracaso = . 8in duda, hay contradiccién

'1/’ ‘Asf, un documénto que intentaba evaluar las primeras experiencias de
planificacibén consideraba que ellas se habfan caracterizado por su
incapacidad para conseguir la transformacibn del,sistema”e;on6mico
y social que postulaba; y porque el sistema social y politico no
habrfa entregado a la planificacibn el poder suficienté para alcanzar
.dichos objetivos, : V8ase R. Cibotti, A, Nufiez del Prado y P, S&inz,
¥Evolucidn y perspectivas de los procesos de planificacibn en América
Latina™, en Experiencias y problemas de la planificacifn en América
‘Latina, ILPES, 1972, En el mismo sentido se ha dicho que "Se usa la
politica econfmica como soporte para lograr el respaldo politico y

" una estabilidad mfnima,...; se piensa en el corto plazo...; hay cambios
dré&sticos respecto al Plan y entre diferentes instantes del tiempo™.
R. Cibotti y Oscar J. Bardeci, "“Un enfoque critico de la planificacién
en América Latina, I ‘ '

R Jentre tal
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entre tal evaluacién y la verificacibn empirica de la persistencia de los
diversos y sucesivos proyectos polificos en utilizar el instrumento plani-
ficador. La continuidad en el esfuerzo no puede obedecer a simple inercia
burocrftica. Ello invita a hacer un balance un poco m&s sistem&tico de los
elementos de frustracibn y progreso que es posible detectar. |

En primer lugar, debe mencionarse que las criticas a la planificacibn
no se dan sblo en el &mbito latinoamericano., Incluso la tantas veces
ponderada planificacibn francesa, ha sido objeto de duras observaciones'l/.

También es cierto que la mayoria de ios planes formales elaborados
en la regifn en el curso de los filtimos quince afios fueron rfpidamente "
abandonados o sustituidos, no tuvieron nuncd vigencia real, o, en todo caso,
hubo una d&bil relacibn entre las metas del plan y la realidad posterior.

| Estas observaciones criticas tantas veces reiteradas conducen a una
evaluacibn pesimista de la planificacibén como instrumento.del Jdesarrollo,
qué no parece justificarse si se colocan simulténeamente en el fiel de la
balanza los avances que pueden asociarse a ella, -

Ante todo, debe mencionarse,que si bien con ritmo discontinuo y crisis
variadas, se ha registrado un sensible aumento en el nivel de vida latinoame-
ricano, Es cierto que no es posible distinguir con.claridéﬁ 15 influehcia
que la planificacién ha podido ejercer en ese proceso, pero indudableme;fe

ha jugadp un ?épel no despreciable,

JJ/ “En la actualidad se discute cada vez menos respecto de la utilidad del
Plan a la francesa, Concebido un tanto ingenuamente como un medio de
armonizar los conflictos sociales, el plan no es hoy, sino un medio de
clasificacibn de los problemas de la sociedad francesa y, especialmente,
un medio de definicibn de la posicibn de los actores sociales respecto
de diferentes problemas. El plan no interesa a los hombres politicos,
los actores sociales (empresarios y trabajadores) han tenido siempre
reservas a su respecto, y el Gobierno va no cree en la utilidad de ese
ejercicio”, J. de Keravasdoué, "Relations entre Science Sociales et
Politique en France", Bulletin GR. N° 60, 1976,

/Por otro



«

- 21 -

- Por otro lado, se ha registrado un progreso significativo en aspectos

tan importantes como la informacibn econbmica.y social disponible, y la

-capacidad para relacionar variables complejas entre si, y: de formular

-.polfticas econbmicas més coherentes,

Como resultado de ld‘anterior se ha producido un muy significativo
perfeccionamiento en la calidad y coherencia de los diagnbsticos que, nece-
sariamente, tienen que servir de base a un plan o, en general, a cualquier
conjunto -de decisiones,

" Bs, asimismo, indiscutible que se ha ido corisiguiendo de manera progre-
siva y con -sorprendente continuidad, una mejoria sustancial en la calidad
técnica de los proyectos de inversién y en la consistencia de los programas
de inversibn pfiblica, lo que se percibe, correctamente, como contribucién
esencial al logro de decisiones mAs racionales, . Adembs, cabria sefialar
a este respecto que la inclusifn sistemética de los proyectos <2 inversibn
en el plan, permitid un proceso m&s abierto de discusibn y evaluacibn en
términos técnicos y politicos, saclndolos del &mbito restringido y, a veces,
hermético y casi secreto de la institucibn individual responsable de su
formulacibn y ejecucibn, -

Es posible que no proceda adjudicar estos avances exclusivamente a
la planigzé;éién;wﬁues haﬁ‘coincidido con un proceso paralelo de mejor
formacién de economistas, ingenieroé y otros expertos, y con el progreso
de la économia y de las ciencias sociales en general, con el desarrollo
espectacular de los sofisticados métodos mateméticos y de computacidn,

Pero es indudable,>también que no se habrian aprovechado estas condiciones

més favorables si la planificacibén no hubiera contribuido a recogerlas y

utilizarlas,

/Ademés, la
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Adem&s, la planificacibn ha aportado un método y una bfisqueda siste-

mitica de interrelacibn, compatibilidad y coherencia que son valiosos tanto

e

[N

tenden;ias dég‘futuro. Esta observacibn es vilida aunque persistan faltas

de cohefg;cia ;htre fines y medios, contradicciones entre politicas econb-

micas a menudo simulténeas y cierto divorcio entre proyecciones y plantea-

mientos de los planificadores y los problemas concretos del corto plazo, .
Son estas tareas de perfeccionamiento del instrumental técnico disponible

y del prodeso planificador en su conjunto que requieren una dedicacibn

continuada para mantener y acelerar el ritmo dc progreso en la materia,

Por fin, en muchos casos, es evidente que m&s que atribuir a la

planificacibn el no haber alcanzado las metas fijadas, podrfa quizl sefia-

——

v v AL

larse con probiedéhvlémregponﬁabilidad que en 2llo le cabe & los proyectos
polfticos, carentes de una formulacibn adecuada o de la continnidad nece-
saria., De todos modos, en general, no ha existido entre proyecto politico

y accibn planificada la congruencia que, de acuerdo con lo sefialado anterior-
mente, constituye condicién b&sica para el éxito del proyecto planificador,

En cambio, los gobiernos latinoamericanos cuentan hoy, a través de

la planificacibn, aunque a &sta pueda no corresponder por entero el méritoi
de su gestacibn inicial, con un arsenal de informaciéh, conocimientos e

instrumentos de accibdn mucho més rico y variado, lo que sin duda aumenta }

su capacidad de hacer frente a las cambiantes situaciones de la historia.

/I1I, NUEVOS PROBLEMAS
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III.  NUEVOS PROBLEMAS Y DESAFIOS EN EL DESARROLLO
Y LA PLANIFICACION LATINOAMERICANA

Los esfuerzos de planificacibn en América Latina se encuentran, en la
actualidad, abocados a la solucién de problemas en alguna medida dife-
rentes de aquéllos a los ‘que hubieron de hacer frente en las décadas
pasadas., Las modificaciones producidas tanto en el contexto interna-
cional, como en el émbité regional, unidas a los‘importéhtes cambios
habidos en la estructura interna-de los pafses de la regién - en las
cuales cierta influencia tuvieron los procesos deﬂplanificacién pasados =
obligan a enfrentar nuevos desaffos, que exigen la impleméntaéiéh de
soludiones originales, dprovechando la experiencia acumulada hasta el
presente,

Sin pretender reéiiiér“aqui una enumeracifn‘exhaustiva ce ilos cambios
acaecidos, parece necesario sin embargo hacer una somera presertacién de
aquellaS'alteraéibnes que; a primera vista, ejercen una mayor influencia
y condicionan en medida apreciable el desarrollo latindamericano, y por
consiguiente surgen como factores mis estrechamente relacionaécs'con“los

procesos de planificacién.

A, Los problemas mundlales emerqentes y la crisis
o T del orden econémico 1nternac1onal

P PR -

La evoluc16n del mundo ha estado marcada en época rec1ente por un conJunto

- h .

de grandes camblos en las relac1ones politlcas y econémlcas 1nternac1onales.
La faceta més caracteristlca es la crec1ente interdependencia entre
1os diferentes Estados nac1onales. Su capac1dad de tomar individualmente

decisiones efectivas ha dlsmlnuldo con51derab1emente, tanto porque los

:

'procesos que los afectan en muchos casos resultan bastante independientes

de su voluntad, como porque el proceso dec151ona1 ha asumldo una comple-

jidad mucho mayor.
/El10 ha



Ello ha conducidg a acelerar el proceso de conformacibn de institu-
ciones intergubernamentales internacionales, cuya existencia de alguna
manera significa la presencia de nuevos actores, con intereses propiog
que difieren en mayor o menor grado de les que son propios de los gobiernos
naciona;es, y que aspiran a captar para si una porcién mas o menos amplia
del poder decisional,

Estos procesos dg_internacionaliza;ién‘de los problemas y de las
tomas de decisiones se han acempatiado, contradictoriamentg, de la exacer-
bacibn de los proyectos nacionalistas,“ Al ver recprtada‘pqr 19; hechos
la soberania nacional, fundamento del_Esgadofﬂacibn,“han proliferado los
llamamientos defensivos; que intenfan frgnar - sin cbnseguir}q - aquel
proceso, Es probable que en esta situacibn de tensibn entre las exigencias
de participacién en un nuevo orden internacional més interdepaqdiente y la
necesidad de defender la cualidad esenqial del Estado, pueda encontrarse
uno de los elementos centrales de la crisis que hoy afecta a ésta.

Diversos hechos han producido cambios de gran magnitud tanto en la
distribucifn del poder internacional como en la capacidad relativa de las
naciones para alcanzar en plazos razonables m&s’altos niveles de bienestar,

En primer término, la crisis del petrfleo ha producido tales efectos
econbmicos que ha perdido vigencia la convencional clasificacién tripartita
en la que se destacaba 1la existencié de ﬁn "tercer mundo" juntq a los palses
capitalistas avanzados y al &rea socialista. Hoy se habla; ademés, de ﬁn
cuafto mundo, el de los paises subdésarrollados que carecen de petrbleo,

Estrechamente vinculado al punto anterior peré no solamente derivado

de &1, se presenta el fenbmeno simultineo de inflacibn y desempleo sufrido

s R et s

en los afios recientes por las economfas altamente industrializadas que pese
a signos claros de progreso no ha sido afin superado, El1 ha producido un

impacto de consideracién en los palses en desarrollo muchos de los cuales

/%e han
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se han visto enfrentados a agudas crisis de tipo similar, 0 al menos a
una combinacién perversa de encarecimiento de importaciones y reduccién
de exportaciones.

Por su parte, los fenbmenos monetariog mqndiales y las sucesivas .
fluctuaciones y crisis de diversas ﬁoﬁedas,,conjuntamente con la cre-
ciente privatizacién del crédito internacional que ha reforzado la banca
privada y otros organismos financieros del mundo desarrollado, han produ-
cido el cambié consiguiente en los problemas, modalidades, garantias y he-
gociaciones necesarias para obtener recursos financieros en el mercado
mundial,

A lo anterior cabria agregar que el endeudamiento externo, tanto

.
estatal .como privado, &ste a menudo con garantia ptblica, pesan de manera
acrecentada sobre la balanza de pagos. ' ‘Asimismo, el pago de los servicios
de la deuda ha experimentado en la primera mitad de la dfcada un notable
aumento, La tendencia habitual de los paises afectados es recurrir al
expediente tradicional de la renegociacibn. Sin embargo, surge, también,
la posicifn de que no es conveniente confiar exclusivamente en los meca-
nismos bilaterales o en su variante de club ad hoc de acreedores para
cada deudor particular. De ahf que se produzca tanbién la bfisqueda de
mecanismos multilaterales para la renegociacidn de deuda externa.

Existe consenso de que han hecho crisis las reglas econdmicas inter-
nacionales prevalecientes desde. la postguerra. La carencia de principios
comunes s8lidos, y. la inestabilidad e inseguridad prevaleciente, han
colocado en primera linea la bfisqueda de un nuevo orden econdmico inter-
nacional, que desde.la perspectiva de todos los Estados es demanda por
seguridad econbmica y, que en el caso particular, del mundo en desarrollo,
refleja adicionalmentg la exigencia de éue ese nuevo orden implique una
més. justa distribucién en el uso de los recursos mundiales y de 16s frutos

del progreso,
/Los paises
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Los paises de América Latina comparten la percepcibn de la insegu-
ridad y vulnerabilidad de sus economias, cuyo nivel medio de desarrollo
ha significado que la regibn sea considerada como “clase media" en el
concierto de las naciones. En tal categoria aparece a los ojos del
resto del mundo menos acreedora a. tratamiento preferencial, en tanto
que se supone, por otra parte, que debe compartir las restricciones al
crecimiento y demés sacrificios que se derivan de los planteamientos
surgidos a partir de las predicciones en torno al posible agotamiento
de los recursos naturales y con relacifn a la contaminacibdn y ruptura
del equilibrio ecolbgico surgidos del anflisis de los problemas.del
medio ambiente. v
. El rechazo al concepto del "crecimiento cerd”, postulado en los

v

relzcifn a la repercusibén que pudiera tener en la regibn el mayor costo

conocidos informes al Club de Roma y la preocupacibn manifestada en
eventual de nuevas tecnologias generadas en los palses industriales para
.evitar el deterioro continuado del medio ambiente, son expresibn légica
de tales percepciones y demandas.

Estos ejemplos ilustran las diversas orientaciones que es posible
distinguir en relacibn a 1o que podria ser ese nuevo orden, que estén
muy ligados a las posiciones que las naciones gue las sustentan ocupan
en el plano internacional. Continuidad, seguridad y actitud cauta y
previsora frente al futuro, caracterizan las formulaciones de las
naciones industriales, sin perjuicio de la existencia, en esos mismos. -
paises, de sectores de opinibén qﬁe sustentan tesis mé&s radicales y/o

m&s vinculadas al destino y necesidades de las naciones en desarrollo,

1/ Meadows, et al, "Limits to Growth", MIT Press, 1972.
M. Mesarovic - E. Pestel, "La humanidad en la encrucijada", FCE,
México, 1975, pp. 147 y 189.. '
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'El Tercer Mundo, en cambio, ha llevado a la discusién del nuavo
orden internacional sus viejas aspiraciones‘dé un trato m&s justo en
éspecial«en‘lo atinente al precio de las materias primas, E1 éxito de:
la OPEP en cuanto al alza de los precios del petr8leo, si bien ha repre-
sentado graves problemas para muchos pafses subdesarrollados, ha sido
‘considerado, por muchos, como ejemplo y demostracién de la posibilidad
"de negociacibn que alcanzan los pafses producgtores de materias primas
cuando consiguen coordinar su actuacibn internacional. BEs obvio, sin
embargo; que no todos los paises cuentan con una materia bésica de la
importancia y- de tan especiales caracteristicas de mercado como el
petrdleo como lo atestigua la endrme dificultad y resistencia que encon-
traron en los pafses desarrollados los esfuerzos por reducir su consumo,
De todas maneras, la exploracidn de las posibilidades de acuerdos de
productores que se estén- llevando adelanta respecto de diversos productos
primarios constituyen un clemento importante en el esfuerzo por mejorar
la situacibn de los paises subdesarrollados en los que varias naciones
de la regibn juegan papel destacado. En definitiva, puede verse una
1fhea de continuidad en las posiciones sostenidas por estos pafses desde
la primera UNCTAD hasta hoy, y una tendencia a buscar nuévos campos de
accién mancomunada.

" Estos’ sucesos han tenido. lugar pbr'otra parte en una época-en que -
se registran cambios y avances espectaculares a nivel mundial, como el
impacto que‘el progreso en materia de transportes y comunicaciones ha
producidorsobre el tiempo y la distancid., :E1 hecho de vivir en un
mundo finico se ha tornado evidente para la mayor parie de la humanidad,

. Al conocerse al instante los sucesos que acazcen en los 1ug§res
m&s lejanos, la interaccién cultural e i&eoiégicé ha adquirido una

intensidad, amplitud y extensién nunca antes conocidas, De igual forma’

/Ee difunden
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se difunden con increfble celeridad las informaciones sobre la diversidad
de nuevos productos que caracterizan a la contemporénea sociedad de consumo,
contribuyendo asi{ poderosamente a la aspiracibn por incorporarse a ella

-de la mayoria de los afin excluidos.

Pocos factores han tenido mayor significacién en el cambio de las
relaciones internacionales qua los espectaculares éxitos logrados también
por el progreso tecnoldgico an el campo més directamente producfivo. Ori-
ginado casi p;f4éntero en las naciones industriales; se caracteriza por
técnicas intensivas en capital que exigen que las unidades productivas sean
cada vez mis grandes y concentradas ¥y que requieren mercados de dimensibn
cada vez mayor para aprovechar debidamente las economfas de cescala.

Como lo sefiala un reciente estudio de CEPAL "cada uno de los palses
industrializados se especializb para alcanzar esas escalas de produccidn
competitivas. La especializacibn se produjo fundamientalmente dentro de
cada sector productivo, intercambiaondo los pafses- entre si biencs de

YV

Igualmente significativa es la afirmacién de que "la composicibn del

naturaleza similar®

comercio mundial por tipos de bienes ha cambiado profundamente entre 19504

y 1¢75. El peso relativo de las manufacturas ha crecido de 43.7 por ciento

en 1950 a 60.4 por cicnto en 1975, en tanto que los alimentos y materias

primas han caido en el mismo periode de 46.4 por ciento a 12,1 por ciento” 2?(
En el contexto de estos y otros hechos que marcan la evolucibn eco-

némica mundial, "se ha producido, desde la Segunda GuerraMundial un gran

avance en'la industrializacién de Am&rica Latina., Este proceso comenzd

1/ CEPAL, El Desarrollo Econbmico y Social v las relaciones externas de
América Latina, E/CEPAL/AC.70/2, febrero de 1977,

2/ Ibid.
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teniendo un fuerte acento en la sustitucibn de .importaciones y paulati-
namente se amplib”. "Desde médiados4de,los afios sesenta comienza a crecer
vigorosamente la exportacibn de ménuf_‘aq:tur_as, principalmente por parte de
los paises més-avanzados dé la regibn” '14(,

En definitiva, los paises latinoamericanos han iniciado en grados y
niveles diversos, un nuevo proceso de Mapertura al exterior®, buscando
resolver sus crisis de balanza de pagos y de crecimiento, mediante una
participacién m&s agresiva en el comercio mundial,

La regibn se ve asf enfrentada a una nueva realidad, que la obliga
a mejorar la capacidad competitiva de sus economfas, al mismo tiempo que
entra en escena un nuevo y poderoso actor que -es-la empresa transnacional,

"La accibn de las empresas transnacionales en los planos nacional
e internacional es antigua. Sin embargo, su funcibn ha adquirido actual=-
mente rasgos nuevos, al actuar en un espacio econbmico internacional
unificado. Esta globalizacién del frea de cconomia de mercado es viable
por razanes técnicas y polfiticas. Técnicamente, es posible, implantar
geogréficamente cada etapa del proceso productivo - o:su. totalidad = en
donde lo aconseje el c8lculo econbmico; y en el plano politico;, desde
la postguerra se ha establecido-un cierto. grado de unificacibén de los -
paises occidentales, acentuado por las politicas comunes de seguridad.
Dentro de este marco, las empresas transnacionales se han convertido
en un elemento fundameinntal de la actividad econbmica y del relaciona=-
miento de los pafses desarrollados entre sf, v de 4stos.con los patses
en desarrollo., Ellas son las que realizan, a escala internacional, las

principales tareas empresariales en cuanto a programas de financiamiento,

-
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inversiones, innovaciones tecnolégicas, y en general, en materia de

Y

La cita anterior no describe solamente un proceso marcado por una

organizacibn y de decisiones econbmicas"

cierta 16gica técnico-econbmica, sino que registra también una de las
facetas mls importantes del cambio en la estructura y relaciones inter-
nacionales de poder,

- La estratificacibn de poder internacional est& condicionada, sin
duda, por una g.an cantidad de factores diversos, Al respecto,; conviene
destacar, que depende y varia en gran medida con la disponibilidad de
armamentos estratégicos, Durante un largo perfodo posterior a la Segunda
Guerra, el panorama internacional estuvo sighado por el predominio absoluto
e indiscutido de las dos gfandes potencias nucleares, Hoy, sin embargo,
son varias las naciones que han accedido al exnclusivo "club® de los
poseedores de armamentos nucleares y muchas otras se aproximan al momento
en que estarfn en condiciones de hacerlo.

Esta ampliacibn y dispersibn de la capacidad nuclear se encuentra
estrechamente unida a las modificaciones mAs hondas habidas en el orden
internacional, que podrian résumirse en el pasaje de una situacibn de
poder bipolar, predominante desde la Segunda Guerra Mundial, a otra que
podria denominarse multipolar, donde se da un r8pido proceso de redefi-
nicibn interna de los bloques con el surgimiento de nuevos liderazgos,
acompaliado al mismo tiempo de una modificacién de las relaciones entre
el mundo ‘occidental y el conformado por los pafses de economfa dirigida.
Probablemente, esos cambios se resumen en el pasaje de la guerra fria a
la polftica de distensién. Ello se acompafia, o tiene como uno de sus
elementos fundamentales, el creciente intercambio comercial existente -

entre ambos bloques.

1/ Ibid.
‘ /Estos y
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Estos y otros fenbmengs - como el ya reiterado hecho d¢ poseer o
no petréleo -~ provocan. continuas modificaciones en la distribucién del
poder a escala intérnacionai que .si bienncierra-alternativas.para'los
paises que gozan de menor poder relativo, ‘entre los que cabe incluir a
algunos de ‘los latinoamericanos, abre también posibilidades nuevas que
“mnecesitan ser exploradas y aprovechadas debidamente, |
Desde la perspectiva latinoamericana cabria sintetizar los variados
cambios producidos destacando algunos .elementos claves para la tarea
futura de desarrollo que no pueden dejar de considerarse en la planifie-
cacibn:
a) "La regibn casi cuadriplicé su producto entre 1950 y 1$75, quin-
tuplicé su produccién manufacturera, multiplicéd por seis su produccibn de
cemento, por ocho la de energfa, por nueve la de maquinaria y equipo, por

Y.

b) E1l crecimiento de su ingreso per capita, ha llevado a América -

quince la de acero”

Latina a constituirse en promedio, como va se dijo, en'.lo gue se ha dado
en llamar la clase media internacional,  hecho que puede tener mfiltiples
repercusiones en materias tales como cooperacibn internacional, politicas
arancelarias, acceso al crédito preferencial de .largo plazo 'y otros -afin
dificiles de prever y que, en todo, caso han acentuado la actitud defensiva
de América Latina frente al mundo industrial,

c) Se ha registrado en el perfodo.reciente un significativo (aunque
afin incipiente) progreso en materia de capacidad de adaptacién y creacién
tecnolbgica, observacibn que, por ahora, es vélida principalmente para los

paises mayores de la regibn, pero que se esth convirtiendo en una

l/ . CEPAL, op.cit.
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preocupacidn prioritaria general ‘en relacidn, entre otros, con los
problemas de industrializacibn, exportaciones y empleo.

d) .En el contexto del poder mundial, -algunos paises de la regién
de mayor tamafic y/o dotacibn afortunada de recursos acrecientan su ‘
autonomia e influencia en las decisiones mundiales y regionales, Para-
lelamente, la regibn ha creado el Sistema Econdmico Latinoamericano (SELA)
como expresidn més reciente de su bfisqueda de mayor autonomia y de mecanismos
de accibn para vigorizar la identidad continental, los esfuerzos de coope-
racibn y la capacidad colectiva de progreso résultante de poseer, en
conjunto, wna mayor cuota de poder,

e) La creciente interdependencia ya menciénada’y la importancia
que las decisiones tomadas por cada uno de los paises, en especial por
las gremdes potencias, ejercen sobre los demés, se traduce ea América
Latina =n una situacién de dependencia, BEn especial el efecto ya sciia-
lado que en muchas economias latinoamericanas ha tenido la crisis del
petrbleo y el fenbmeno dz depresibn e inflacibn similténeas vividos por
los paises industriales, muestran de qué nanera existen problemas sobre
los que la regibn carece de poder decisional, que la afectan enormemente
y condicionan sus estrategias de desarrollo tanto en el corto como en el
mediano plazo,

f) La gran expansién de la capacidad productiva mundial ha estado
asociada al desarrollo de las empresas transnacionales, que se han con-
vertido en actores de primera magnitud en el escenario mundial, Estas
corporaciones toman sus decisiones a base de sus bropios intereses y en
una perspectiva globalizante que tiene al mundo como campo de'operacibnes,
1o que hace que no necesariamente las acciones que finalmente adopten

coincidan con los intereses de los paises individuales en que operan, -

/Ia evidente



La evidente pérdida.de soberania que esto implica, va ligada a complejos
problemas de capital, tecnologfa y mercado que ha'suscitado reacciones
muy diversas en la regibn y respecto de 1los cuales no se han encontrado
respuestas claras.ni compartidas; ni criterios satisfactorios para evaluar
costos vy beneficios del proceso. o

g) Paralelamente,  sin embargo, es necesario destacar también que el
proceso de crecimiento de la regibn continfia marcado por grandes dese-
quilibrios nacionales, regionales y grupales. -El finéméno de la hete-
rogeneidad estructural; destacado en mfiltiples estudios, es afin una
caracteristica de la economia latinocamericana, La distribucién de capital
¥ otros recursos entre empresas es sumamente desigual, lo que lleva a que
al interior del mismo sector productive pusdon encontrarse variados estratos
tecnolbgicos y disfmiles productividades. Algunas emprecas &2 punta, en
general filiales de corporaciouss transnacionales, satisfacen vna propor-
cién muy considerable del mercaﬁo; mientras que la gran mayoria de las
unidades productivas, escasamente dotadas de lo . necesario para producir
adecuadamente, se agrupan en el sector mis primitivo de la rama industrial
respectiva, ocupando una proporcién muy alta de la mano de oora total, ¥
generando sblo una muy pequefla parte del .producto.

B. La dindmica cambiante de los procesos de
integracibn y cooperacidén regional

Los intentos latinoamericanos defintegracibn con sélo dosAdéEédas de
implantacibn, haﬁ'ékper{mentadé desde su inicio, Ffendmenos caiificados

como “crisis de lafihfegracién". Sin embargo, se requiere gran cautela

en el an&lisis y denominacidn de las fases de estos procesos, especial-
mente, si se trata de una evaluacién con vistas a sus implicacioneé para

la politica plahificada de desarrollo. En‘lineaé generales, 15 experiencia
indica que el proceso de integracién transcurre en secuencias qué‘én ﬁh

/momento enfatizan
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momento enfatizan el desarrollo de instituciones politicas regionales o
subragionales y en otros acentfian la cooperacién entre Estados, grupos

y sectores a nivel regional y subregional.. 'El constante cambio de &nfasis
en la valoracibn de objetivos y posibilidades y en la percepcibn de sus
propias conveniancias por parte de cada pafs ha determinado que el proceso
- no avance, linealmente, de acuerdo a las perspectivas previstas en los
esquemas institucionales, N - ' ‘

Asi por ejemplo, hace una década era comfin el planteamiento acerca
de la necesidad de un marco general armbnico para los objetivos de creci-
‘miento y equilibrio regional, En aquellas coyunturas, la insistencia en
lograr beneficios compartidos de la ampliacidn de mercados, se visualiza
como el propbsito de la autoridad regional o subregional para corregir,
de manera programada, los desequilibrios del comercio intrazonal por via
de asignaciones selectivas de prioridades en &l sector manufacturero
como el instrumento proferente de accibn. De ahi la demanda géneralizada,
de decisiones polfticas para acelerar el proceso, Pues bien, el perfec-
cionamiento de los mecanismos integrativos a través de una amplia red de
tratados, rompid la inercia histérica y mostrd la potencialidad de una
comunidad en vias de asociacibén. Sin embargo, el esfuerzo desplegado
para lograr el indiscutible avance producido, vino a temperar optimismos
politicos prematuros, que no evaluaban las dificultades propiamente eco-
némicas del proceso, .En efecto, los diversos esquemas - con proyectos
integrativos de diferenteé médalidades y émbito - han alcanzado ya un
unbral donde la complejidad técnica de las opciones comienza a retardar
las decisiones gubernamentales.

Por otra parte, se expande, simulténeamente, la red de intercamnios
que configura, con sus acuerdos y complementaciones seqtoriales, sus
avances.ep el sector de infraestructura fisica y su mayor intercambio

/Eultural, un
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cultural, un verdadero proceso informal de cgoperacién, que carece del
car&cter inherente a los tratadds ae‘ihtgﬁfécién. Sus objetivos econb-~
micos de ampliacibn de mercado, especializacidn industrial :y mejoramiento
del comercio intrazonal son .gimilares, y:su auge se explica porque las
condicioﬁes del proceso zconbmico han ide cambiando en los distintos -
palses, tanto por las inflexiones en la estrategia de desarrollo, como
por el impacto de la crisis econbmica externa. e '

La creacibn en 1975 del- Sistema Econémico' Latinbamericano (SELA),
ya mencionada, refleja la doble preocupacidn defensiva y de coordinacién
de las economfas nacionales de la regibn. Por una parte, defensa de las
nmaterias primas.y de la capacidad -de :negociacidn:y, desde otro &hgulo,
la promocién de programas y proyectos. de-interés en un &mbito mfiltiple
para dos o més paises de la regifn.- 5

.De esta manera surgen nuévas-modalidades que conectan.los &mbitos -
de la integracibn regional y del-desarrolle y la plancacién nacional y
se generalizan los problemas técnicos y politicos de evaluacibn de
nuevas opciones. - e . C S ’

- . En alguna forma, las proposiciones pioneras de los organismos inter-
nacignales anticiparon esto, :Desde.las primeras contribuciones - cuyas
aportaciones a la persuasibn acerca del proyecto integrativo no pueden
desdefiarse -~ se enfatizé la idea de una acumulacibn y progreso en comfin
del an8lisis y la nomenclatura técnica que configuran el campo ‘de opcioneés

econbmicas para la decisién gubernamental,

/C. DNuevas dimensiones




-36 -

C.. Nuevas dimensiones y prioridades en relacibn
a_problemas nacionales

Los procesos de desarrollo de los pafses latinoamericanos y, en conse-
cuencia, las tareas de la planificacibn, estfn siendo particularmente =
afectadas por algunas cuestiones.- nuevas o de ya ‘larga dat& - que, a
continuacibn, se intentan resumir: : S o : o
a) La "revolucibn de las expectativas” y el consiguiente desequi~
librio eatre ellas y la realidad €s un fenbmeno cada veéz més general y
acelerado, al que contribuyen una serie de factores de  todos conocidos.

. La elevacibn progresiva de los niveles de vida y la tasa de aumento
de la poblacibn urbana han puesto a. grupos ‘sociales cada vez mis amplids
en contacto con los bienes y servicios que ofrece la dontemporénea
sociedad de consumo, exponiéndolos al impacto del Mefecto de demostracibn™
mundial a travds de los medios de comunicacibn de masas. Todos quieren
ser parte y disfrutar de estos niveles més altos de consumo, Muchos
diagnbésticos, incluyendo desde Iuego 10s que han servido de' base a
planes de desarrollo, han puesto de relieve las disparidades existentes
en la distribucibn de los frutbs'del crecdimiento, situacidn de injusticia
social que los programas polfticos de diversds regimenes han prometido’
corregir,  Se afiade a lo anterior en diversos casos y perfodds un dese- *
quilibrio creciente entre desarrollo social y progreso econ@hnico reflejado >
en lds‘significativos avances-‘que se registran en cducacién, salud y~
organizacibn social, de ritmo a menudo superior al comprobado en el
ingreso per capita y que estimula la formulacibn de nuevas ¥ més
exigentes demandas sociales.

Por Gltimo, de recordarse que diversos programas de desarrollo y
reforma social sc plantean en términos de igualdad de derechos: de todos

a tener casa, de los campesinos a poseer tierra propia y de la juventud

/% ingresar
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a ihgresarva'la:UniversiqadyzeIc..’Los grupds sociales correspondientes
contrastan tales derechos con la inevitable lentitud relativa-con que se
expande ;a provisibn de 1os_bien¢s y sgpyigigsquggectivos.

Como consecuencia de todo lo an;eriq;, }qg-regursos disponibles se
perciben como cada vez més ipsuficigntestgpa responder a las demandas,

Y se agudiza la conflictividad de losproblemas distributivos. -La pugna
distributiva se agudiza en los casos en-que las experiencias de desarrollo
latinoamericanas han tenido un caracter concentrador de]l -ingreso y del
patrimonioc econdmico. . o

b) El ritmo de desarrollo tiende. a ser discontinuo, La importante
contribucién hecha por la sustitucibn de importaciones no ha sido sufi~
ciente; la estrechez de 1qswme;;ad9§5inperqps? salvo contadas excepciones,4
se acentfia en relacién a lgsﬂescqlas.?efjgientgs” de:prqdqccién y muchos
de los pafses enfrenta recurrentes crisis de balanza de pagos, todo lo
cual contribuido .a acrecentar la importancia de las exportaciones, ini-
ciaﬁdo una nueva etapa de "desarrollo hacia gfue#aﬁ_que plantea serias
exigencias a lﬁs productores latinoamericanos que deben ahora competir .
en él mercaﬁo_internacional. | .

c) ‘Las oportun%dade; de emp;eo y en particular‘la ocupaci&n’en la
industria a mayores niveles de productividad no ha crecido a un ritmo .. .
suficiente, con&irtiendoﬁeste problema en uno de los més agudos de la
pfesenté etapa del desarrollo, La importacién masiva de tecnologia .
avanzadaArequerida_por los seqtbres "modernos’™ de la economia agrava
considerablemente ese fenbmeno.

.. d) lLa erradicqcién.@g‘lg 1lamada "pobreza critica" ha surgido .como
una nueva prioridad qge.ngra mayor fuerza en los paisgs que ya han
alcanzado un piyg} prgmedio relatiyamep;g,m&s.alto,,gumégdose allfl a las
aspiraciones insatisfechas de. las clases medias.y.de los trabajadores

organizados.
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D, La planificacibn ante los nuevos problemas. y desaffos

Como se'sefial® en los pirrafos iniciales del presente documento su tema :
central es la planificacibn nacional, "Bn cohscéuencia, la presentacibn
hecha en los pérrafosianteriores no ticne mas'objefdnﬁué el de poner
de relieve las conexiones que las materias planteadas tiemen con la
planificacién nacional v los requerimisntos y condiciones que le imponen,
En primer término queda de manifiesto que dada la creciente inter-
dependencia entre las ﬁaciones, no basta con un adecuado diagn6stico“dé
la situacibn nacional, por cuanto gran cantidad de decisiones y fehﬁmeﬂbs'
que .afectan muy directamente la evolucién dé ¢ada pais, derivan &ellfun-
cionamiento del sistema econbmico internacional y de la actuacién de
cada gobierno en los &mbitos de discusibn 'y négbbiacién internacional
¥y de su coordinacibén o confrontacién con otros COngénéres‘en situécién
similar, ’ |
Por otra parte, las crisis internacionales sbn‘deidifféil prondstico
y en todo caso imposibles de prever con certeza., Sin émbargb;:esta claro’
‘que sus efectos deben ser contrarrestados a base de esfuerzos coherentes
y oportunos de contencidn y superacibn, De ahi, éntonces, qﬁe’lés crisié
y problemas mundiales emergentes generen nuevas responsébilidadeé para
los Estados y, en consecuencia, para sus sistemas planificadores, al
aumentar las exigencias -de afticulacibn entre proceé8§ externos y objétivbs
nacionales de mediano plazo y al procurar el rESguarde de &stos por medio
de una compatlbllmdad continuada entre ellos ¥ los fenbmenos mundlales
de corto plazo. ._
‘Ante el cuadro descrito, las experiencias histéficas de planifiééciGn
en la regibn resultan un tanto est&ticas (aunque es'jasté desfécar que |
ha existido una importante preocupacibn por el sector externo de las
economias). Los contenidos de utia planificacién que rébponda:con'
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eficacia a la crisis no son generalizables para los distintos casos,
niveles y estrategia de desarrollo nacionales. 8Sin embargo, podrian
surgir modalidades dinf&micas comunes al contrastar las diversas expe-
riencias nacionales que contengan respuestas selectivas, coordinadas y
estratégicas para atenuar o reducir el impacto en séctores claves de
cada economia, - Colocado en un nivel m&s ambicioso- podrfa un gobierno
requerir de sus planificadores la realizacibn sistem8tica.de ejercicios
analiticos que permitan confrontar las estrategias de desarrollo vigentes
con eventuales crisis nuevas de variados rangos .de probabilidad, Al
respecto, la crisis de la primera mitad de esta década ha dejado ya
alguna experiencia de planecacibn, construida con instrumentos simples.
capaces de responder de manera selectiva y con la urgencia requerida.

Sin embargo, m&s all& de tales situaciones criticas se abre un campo
de expectativas en relacibn con la contribucibdn permanente de la plani-
Picacidn nacional al disefio de las respuestas requeridas para hacer
frente a cuestiones controversiales acerca de la reestructuracidn del
orden.aconbmico internacional,

Un razonamiento similar al de los pérrafos precedentes es aplicable
a las tensiones que experimentan - en 1id presente década con més fuerza
que nunca - 1lQs proyectos politicos nacionales y, por consiguiente, los
sistemas dz planificacibn, como consecuencia de los procesos regionales,
subregionales y bilaterales de integracibn y cooperacibn,

En su fase actual, dichos procesos generan relaciones deliberadas
de interdependencia, Corresponde, entonces, a los instrumentos -de
previgibn, preparacibn de programas y provecitos, y de .evaluacibn de
cada pafs, contribuir a la elaboracibn técnica de proposiciones de

cooperacibn formal e informal dentro del proceso de integracibn., Como

/un &mbito
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un &mbito prioritario, sin ser el finico, donde se visualiza esta necesidad
acrecentada de coordinacibn de opciones de las politicas de desarrollo,
resalta el campo de la sustitucibn de importaciones sobre bases regionales

o subregionales. En los diferentes esquemas de integracibn existentes el
consenso bésico e inicial acerca de dichas lineas estratégicas de desarrollo
se torna més dificil al discutirse la programacibn y asignacién de' inver~
siones especificas. En-este caso se requiere una dedicacidn prioritaria

de los planificadores nacionales a la determinacién de los intereses del
propio pafs y a la compatibilidad -de las iniciativas de cooperacibn con

los objetivos nacionales,

Sin embargo, desde el punto de vista dc su aporte a estos procesos
en si mismos, se plantea a los sistemas de planificacién y/o decisibn de
los pafses participantes la necesidad de desarrollar. un marco conceptual
y de an8lisis comlin, que permita identificar beneficios y costos de la
industrializacién compartida, de los mecanismos de correccibn de dese-
quilibrips y. demls materias de la agenda respactiva. Esta parece ser:
una condicién importante para evitar que estos procesos pierdan impulso
y defrauden las expectativas que habian concitado.

Por otra parte, la identificacibn de opciones a base de las cuales
sea posible decidir a un nivel primordialmente técnico, restituye a la
planificacién para la integracibn su caricter instrumental, facilitando
las perspectivas politicas de los proyectos gubernamentales, lo que
contribuye a despejar prejuicios genéricos acerca de las ventajas y
desventajas del proceso integracionista, La voluntad polftica segfin se
comprueba en la segunda parte de esta década, suele ser condicibn nece-
saria pero no suficiente del progreso en la cooperacibn regional espe;

cialmente cuando los esquemas formales de integracibn llegan a nivéles

/de precisién
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de grecisién sectoridl que requieren. una mayor anticipacibn técnica.
No>sé;trata, en estas ;Ineas, de identificar dichos sectores o ‘problemas
conérefos en los diférer;tes acuerdos interestatales como ALALC, PACTO
ANDINO, MERéADO COMUN CENTRQAMERICANO Y CARICOM,: .Se.verifica, sin embargo
su existencia, y que el ritmo de avance tiende a ser disparejo y desigual.
A via de ejemplo, cabe mencionar ciertas freas como infraestructura fisica
y transporte en que los sistemas nacionales de planificacibn requieren
conocer acuerdos detallados de gran complejidad técnica donde eventuales
atrasos pueden paralizar los logros alcanzados o proyectados para todos
los socios del acuerdo en cjecucibn,

Se deduce, en consecuencia, que en las esferas antes mencionadas
Y en otras cuestiones controversiales es indispensable desde el punto
de vista de cada nacibn, reconocer que el perfeccionémiento de un
sistema y el proceso interno de planificacién implican un esfuerzo deli-
berado de conocer y medir el impacto de los acontecimientos externos y
de participar en las diversas fases de las iniciativas de cooperacibn
e integracibén, dada la gravitacibn de éstas en la materializacibn de los
objetivos nacionales, Es é&ste un hecho a tomar en cuenta al definir los
alcances y propbsitos de cualquier intento nacional de planificacidn,
punto sobre &l que se volver$, breveménte, en un parrafo posterior.

Por filtimo, cabe agregar que el razonamiento precedente es extensivo
a las nuevas demandas y prioridades que se vinculan a los cambios en la
dimensibn y urgencia de diferentes problemas nacionales, Las cuestiones
explicitamente seflaladas en el p&rrafo correspondiente, seguramente
estar&n presentes e influir8n en las caracteristicas y fines de cada
proceso planificador concreto y constituyen un antecedente importante

para los gobiernos que sz enfrentan a la necesidad de definir el fmbito

/y propbsitos
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y propésitgs.de la planificaci6n nacional, ' Esto no es sino consecuencia
de»que‘ést;s~materias influyen, en primer término, en la definicibn del
respectivq-proyectq politico; tanto en sus aspectos sustantivos como en
los grados y niveles de conflicto, consenso.y negociacibn entre grupos y

otras caracteristicas del proceso social,

. /IV. 10§ ACTORES
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IV. LOS ACTORES EN LA PLANIFICACION

Ao Generalidades:

Antiguas y nuevas perspectivas, problemas permanentes y coyunturales,
viejos y recientes son enfrentados por un proyccto politico, que sea
cual fuere su naturaleza, se instrumenta técnicamente a través del
proceso de planificacibn.. Sin embargo, no es el proceso de planificacibn
en abstracto, sino sus actores quienes decterminan los caracteres de esa
instrumentacidn,

La identificacibn vy anilisis de esos actores plantea problamas
dificiles, cuya solucitn varia scgﬁn 1os planos dc profundldad del
anflisis, por lo quc. d1v_rsas respueatas pueden ser- igualmente legitimas,
Tambitn ocurre asi en el marco de estc’ documento, aunque como su
objetivo es la planificacién nacional algunos planos se vuelven mis
relevantcs que otros, o ' |

Desde este punto dc¢ vista, y al nivel mas abétrécto, pucde
decirsc que el fmico actor de la planificacibn es el‘Esfad6§> pero al
mismo ticmpo, es avidente que el Tismo Tstado proporcionavywregula el
esccnario en el que diversos actores internos v extranaciohales
interactfian en el proceso de planifi cac16n."Sin embargo, exiéfen
otras dimensioncs complcjas del Estado on relacidn con 1a planificacibn
que deben ser examinadas. A su vez, la §051b111dad de actuar en todas
ellas se traduce y depende de la existencia de un aparato estatal actor
o pluralidad de actores en el proceso, sobre el que, de diversas
mansras, tratan de influir cl resto dec los actores. Por Gltimo, este
complejo proceso tiene un producto: su traduccidn en politicas

estatales piblicas en las que se despliega el proceso de planificacibn,

/Por estas
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Por estas razonecs, este gapitulg examina sucesivamente cl escenario,
los actorcs intcrnos y extranccionales, las diversas dimensioncs en que
el Estado es actor del proceso vy, por“ﬁltimb;“ci>aparato gubernamental,
Debido a su compléjidad N éspecial importanéia la cueéfién de las politicas
pﬁblicaé se analiza;en el capitulo siguieﬁte. ﬁo es ociosb rciterar,
quizés, que como cl tcma CCntrai es la planifiéécién nacional, los ofros
actores sblo son craminados cn rclacibn con ella, Péf la misma razbn
no se entra a considerar los aparatos Orgéhizaf&ﬁés dc los que.fucden
estar provistos estos filtimos y la discusibn gira esencialﬁchfé alrededor

del BEstadoc,

‘B, El Estado y el cscenario de la planificacibn

En tanto que el Estado dispone del monopolio dea la coaccidn legitima,
puede decirse que es, en definitiva, el finico actor de la planificacibn -
puesto quc solamentc &1 estd en condiciones de establecer las normas
quec regirin obligatoriamentc el proceso v darén validez juridica a su
producto, En cste sentido abastracto, ‘la aseveracién es verdadera vy
tiene la importancia de ;sefialar una diferencia bésica entre América
Latina, donde ¢1_Estado.ha‘sidovla forma politica desde hace lo menos
un siglo y otras regiones del mundo no desarrollado-donde sc trata de
un fenbmeno mucho mis reciente,

Como consecuencia en varios paises de América Latina aparecen en el
siglo pasaqo proyectos politicos nacionales muy estructurados v la '
concepcibn moderna de la planificacibn. encuentra antecedentes nada
desdefiables que facilitan, su.insercibén, En otras pélabras, la planificacibn
es nacional, se inscribe dentro de estados que tienen una determinada
estructuracibn del poder interno y diferentes maneras de afirmacibn |

frente a los intentos hegembnicos externos,

/Sin embargo,
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.. Sin embargo, si la planificacién éé;'en'este pianb, un instrumento
del Estado y éste su fmico titular legitlmo, tamblén es cierto que el
Estado proporciona el escenaric en que 1nteractﬁan los miltiples actores
del proceso gque la constituye y establece, ademés, las normas que lo rigen,
Ese escenario es complejo, no ‘sbTo porque muchos actores 1nternos y
exxternos intervienen en &1, sino porque'ié mlsma jdea de escenario es
abstracta. En realidad dentro de ése escenarlo general se despllegan'
varios otros, &reas de confrontacibn de los diversos actores, en las que
estos filtimos no son necesariaﬁeﬁfgnlbé miémoéinivioé conflictos desembocan
en uno central y fmico, LES‘interééés de los e portadores pueden dlverglr
y normalmente asi sucede de los sostenldos por los 1mportadore5° el nlvel
de precios agricolas afecta los ihtereses de los consumldores urbano lé
planificacién nacional puede favorecar a algunas realones y peraudlcar -

a otras, etcy: - o |

Los actores, entonces, tratan de defender sus proplos proyectos
politicos chiando los tienen, sug 1ntereses cuando éstos no han smdo
subsumidos en algunos de los que se confrontan, sus 1deas, etc., en el

escenario regulado por el Estado, pero al hacerlo tratan de penetrar

al interior del proceso mismo de decisién estatal,

C, Clasificacibn de los actores<j los actores internos

t

Esa gran dlver51dad de actoreg se estructura en formas mGltiples vy

‘variables seglin las 31tuac1ones nac1ona1es, lo que hace vano intentar
presentarlo eﬁ:fbrmuias.simples. '

Siempre épérecen actores fqrmélmente responsables y actores reales
que pueden o no coincidir con los primeros. En.muchos,paises existen
definiciones'légales;ﬁlreglameﬁtarias ae loglacforés.legitimos en el
proceso de planificacibh,'péro eé obvio Que no son los ftinicos participantes

en &1,
/Es importante
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'Es importante tambifn distinguir los actores que son, en esencia,
extremos al pais, empresas transnacionales, de los actores propiamente
internos.a los que se dedica este parfgraflo, En'términos muy generales
es posible deéif que los actores regleé ¥y su grado de participacibn
efectiva depende de la estructura dél poder y de la naturaleza del
proyecto sociopolitico que'sé édbpta o] sevimpope. La exploracibn de las
‘consecuencias de esta afirmacién'eﬁcéderia con mucho a la naturaleza de :
este documento, | |

Cabe sin embargo observarAqué, eﬁ cualquief circunstancia, la = -
reduccibdn del andlisis a actores fofmalmente definidos, por ejemplo
politicos, planificadores v buréc?atés es simplista y engafiosa, Lo
primero, forque pasa por alto los muy diversos grupos de pre#ién que
estn intercsados eﬁ el prdceso de planificacion ¥y que no siempre actfian
a través de los actores menc1onados 31no, por eJemplo, paralizando én
todo en parte la egecuc16n de 1la politlca planlflcada. Es engafosa,
porque tiende a mostrar a la planlflcaclén como un drama que se, juegal
desde la perspectiva del planlflcador, el que aunque muy importante
es sb6lo un actor en un proééso en el que 1nterv1enen, aﬁn,desde el punto’
de vista tecnlco, muchos otros. ,Este hecho comlenza a ser reconocido’
Formalmente en varios paises.? Por eJemplo, el Mlnlsterlo de Planeamlento
en la Argentlna se’ d1v1de en dos partes: Planeamlento v Proyecto Macional,
Esta Gltima reconoce a su vez, una biparticién, la parte de Relevamiento
y Progn051s y;}aAQe Proygqtgs y Politicas, Esta menc16n, qug‘;é‘lntenta
por cierto hacer una descripcibn-del Ministerio, basta para indicar la
variedad de t€cnicos que, ademls de los planificadores, son requeridos

por la tarea.' En 1a pr&ctlca, con mayor o menor 1nten51dad y sea cual

sea la organ1zac16n formal esto ocurre en todas partes,

/%i 1os'
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Si los actores efectivos son muchos mAs que los reconocidos por
los anflisis tradicidnales, tampoco son innnﬁerables y en cada sociedad es
posible reconocerlos, Su grado de participaéiénﬁdepénde del poder que
detentan, pero tambitn de la naturaleza del proyecto politico. Es decir,
los excluidos no s6lo lo son porque tienén poco poder para enfrentar al
proyecto politico d.minante, sino porqué &ste se propone excluirlos
total o parcialmente,-

IEsta situacibn no es estitica, Los cambios internos'y los ocurridos
en el escenario regional e internacional pueden alterar bastante
profundamente la posicibn de los actores y su participacibn en el proceso
de planificacibn. Asi, por ejemplo, la promocibn de las expoftéciones
no tradicionales ha introducido como actores de la planificacién a grupos
que cn el pasado estuvieron ausentes o.jugaron muy poco papel en ella,

El proyecto politico define los grados de participacibn o de

xclusibn deseables, en funcién de consideraciones que van mds alli de

la economia pero que tiene profundas implicaciones para gsta,  lLa partie
cipacibn puede ser considerada como uno de los objetivos més’impofténtes
del proceso mismo de planeacibn, pero también puede mirédrsela éomo:uha
condicibn para que aquel pueda dar los resultados esperados. Eh'cualduier
caso, pueden haber muy diferentes definicionecs de las participacioneé |
necesarias o a excluir en las diversas etapas del proéeso.

;Debe estar la participacibn sobre todo en las decisiones bisicas
de las que arranca el proceso, en la ejecucibn del mismo, en la revisibén
o en todas las etapas? ;Es la mediacidn ideolbgica implicada en todo
proyecto politico que se piensa ejecutar por medio de la planeacibn, la
que da respuesta a estos problemas? Sabemos muy poco ademfs del papel
efectivo de la participacibn v de su variable importanéia en las

diferentes etapas o seglin los diferentes objetivos, Debe haber, sin’

/duda, metas
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duda, metas que son imposibles de obtener. sin diferentes grados de
participacibn voluntaria, entre tanto que otras pueden lograrse sin
recurrir a ella o restringiéndola al m&ximo,; independientemente de las
motivaciones ideolbgicas que estén por detris de los préyéctos politicos,
Hay'muy poca investigacibn, sin embargo, que haya tratado de determinar
con toda la objetividad posible culles son los diversos papeles que la
participacibén juega efectivamente distinguiéndolos en lo posible de
aquéllos que deberia jugar segin la diversidad ‘de  proyectos politices,

De todas mancras existen en la sociedad proyectos competitivos y-
el plan estatal o es s6lo uno de ellos, o es el producto de un compromiso
mAs o menos abierto entre los existentes, Todo plan estatal traduce
elementos de conflicto y de consense, en dosis muy variadas, Ello
es muy perceptible en la etapa de elaboracién y de definicibn; pero

xiste a io largo de todo el proceso.- Ademis, las &reas de conflicto,
rara vez cubren con la misma intensidad las diversas dimensiones de los
proyectos competit;vos. Asi, por ejemplo puede esperarse, mis consénso
sobre él desarrollovfuturq de la energia eléctrica, que sobre la redis-
tribucibn del ingreso o gobre la reforma urbana.

Loé actores definen_gstrategias reépecto al proceso planificador '
que pueden ser muy complejas y que hacen . dificil, a veces, discernir los
elementos de consenso. y conflicto en juego, A via de ejemplo, cabe
recordar que, en el caso de la planificacidn francesa, se ha sehalado
gue la;acpitﬁd de desinterés_de los ecmpresarios.en el debate acerca de
las estrategias del plan y la negativa tanto suva como de los sindicatos,
a aceptar las qomisiones del plan como lurar “e concertacibn de acuerdos,
se explica por el hecho de que cada szctor elige para negociar las aremas
de decisibn qﬁe le son mis ferrorables v Jorde puedan masiiminar su-
influencia, §i el acuerdo se definiera en la. ‘comisibn del plan privaria

/2l sindicato
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al sindicato de la huelga, al empresario de la manipulacibn de los:precios
v a ambos de la libertad para modificar despufs sus propias estrategias.

Los actores ticnen, pues, muy diversos recursos de poder y los usan
en muy diferentes instancias, La multiplicidad de los recursos y el hecho
de que su anllisis escapa a los limites .de este documento, lleva a mencionar
sblo algunos, Los planificadores poseen informacibn, conocimiento y mé&todos
que les permiten seilalar las tendencias, posibilidades y restricciones
del futuro, asi como los imperativos de la coherencia del proceso, A su
vez, los intelectuales tienen poder por-su capacidad de generacibn de ideas
vy pensamiento, Los partidos politicos aportan una visién de la sociedad
futura deseada que sus miembros comparten, ademis de la organizacibén y el
respaldo de masas, Los empresarios manejan capital, precios y crédito, y
hacen valer su céhééiﬁiénto profégional y'lé‘iﬁformaciéﬁ éue les propor-
cionan sus propias fecno-burocracias privadas. Los trabajadores
organizados recurren ;Ala huelga y a la manifestacién pliblica v tienen a
favor su nlmero, | |

Sin duda que, el mercado és un terreno que favorece al empresario,
a los grupos'prdfesionales ¥y sectores de aitos ingresqs en general, en
tanto que él voto es uh recurso que puede dar un mayor poder al obrero,
al poblado%,.marginal o los popres no 6rganizados.

Los militares dispohen.de 155 armas, de su cohesibn y prestigio
instifuciohal i ée la similitud de juicios que deriva de un proceso
de socializacidn en valores comunes, Por filtimo, las empresas transnae
cionales disponen de capitél, tecnologia v del control de determinados
mercados; No corresponde aqui hacer ni un anflisis exhaustivo ni una
evaluacibén gél poder efectivo de cada grupo social, variable, por otra
parte, en cada pais, S6lo en el anélisis de politicas estatales concretas,
como el que se exﬁlora:en ei capitulo siguiénte es posible penetrar

en la compleja trama de relaciones,

/Sin embargo,
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Sin émbargo, pese a esa éomplejidad;‘fésﬁlta muy claro que, sean
cudles sean las intenciones del prOyecto politlco en juego, la desigualdad
entre los actores del proceso, que comienza por la exclusibn de_aquellos
que ni siquiera son actores, hace dificil o 1m5051b1e la obtencibﬂ de
ciertos objetivos, Es muy dificil egperar:una real errédicaci§n o dis-
‘minucidn de la pobreza critica por ejemplo, cuandé los afectados por ella
no tienen ninguna voz en el proceso de planifi;aqién v s6lo son pefcibiﬁos
como una victima indeseable de iosxeféctbs'pfoducidos por &1, [n ese
sentido, el mayor o menor grado de e:clu516n v de de51gualdad entre los

actores admitidos es una de las causas, aunque no la fmica de la mayor o

menor desigualdad en la distribucifn dé los beneficios de la planificacibn.

D. Los actores extranacionales de la planificacibn

Hay dos actores externos que, normalmente, planifican su propia acciéns
las corporaciones transnacionales v los organismos- internacionales.
particulafmente los de financiamiento, Como la accibn de estos filtimos’
se supone reglda en gran medida, por reglas determlnadas por los mismos
goblernos, sblo los prlmeros .serén con31derados en este contexto.

No es &sta la ocas;én de caracterizar las corporaciones transe
nacionéles, pero debe recofdarse el papél bisico que en su comportahienfd
tiene el proceso de planificaciGn. -Por natﬁraleza, estos conglomerados,
se provectan hac1a un futuro relatlvamente legano, reallzan acc1ones cuyos
frutos serén v151bles en el 1argo plazo por mis que, obviamente, deban . “
estar muy atentas a las exlgenc1as del corto plazo., Se ha discutido y
se discute s1.1a accibn de estas organizaciones es beneficiosa °
perjudiciql para los Es@ado§,<en cuéhtoAy hasta d6ndé puede haber
coincidegéia o gpnflicﬁo en&re sus intereses y los dei Estado-Nacibn, -

Seria absurdo introducirse en esa controversia en este documento,

" /8in embargo, .
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Sin embargo, buena o mala en si misha; buena a veces y malé otras
seghn la posicibn que se adopte, lo que péreée imposible es que el Estado
pueda ignorar en su planificacibn la de las corporaciones transhacionales
que se relacionan con 81, Inclusive, seria necesario tomarla en cuenta
hasta para aprovechar debidamente los efeétos;benéficos en el supuesto de
que se parta, lo que parece aventurado, dé Que ellos siemére existan,

los diversos planes que las distintas empresas transnacionales
formulan pueden, v normalmente asi ocurre;'tener'efectos muy diferentes
sobre el plan estatal, puesto que pueden ser>cémpétitivos con €1, Pero,
en todo caso, la plénificacién estatal no'puéde ignorarlos sin gfavg
riesgo, Bsta, es una situacibn histéricamente inédita, que todos 1os
Estados alin los mis poderosos enfrentaniylsobfe'la éue‘no hay maé que
inicios de definicién del comportamicnto a asumir frentc a ella. Los
llamados “cbdigos de conducta® de es&s'conglomefa&os:qﬁé se han discutido
en diversos foros no son en definitiva mas que el intento de la sociedad
internacional de establecer normas que, ia riganly éermitan pfever el
comportamiento de aquellas;'fabiiifando a los Bstados el;anticiparse
adecuadamente a &1, La acfividadveconémiéa y social es imposible sin
una normatividad que haga razonablemente caiculable sus cambios futuros,
En otras palabras, los "cédigoslde condﬁcta“, u otros sistemés normativos
persiguen que la planificacibn estatal eété al abrigo de cémportwnientos
que puedan frustrarla o torcer su significado o, lo que es lo mismo, que
esos comportamientos puedan integrarse con razonable confiabilidad_dgntro
de las funciones que aquella planificacibén formula,

Esta competencia entre la planificacién estatal y la de las
corporéciones transnacionales tiene un rasgo eépecifico que la diferencia
de la que puede existir con los planes privados de los actorés internos: ~
en ella estd en juego la real afirmacibn de:la sbberania del‘Estado-Naéién.

) /En sus
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En sus formas extremas, en efccto, no sblo'sc trata de influir para quc

la voluntad del Estado sc manifieste positiva.o negativamente, cuando lo
ha hecho en sentido contrario, sino de constrefiir esa voluntad -en términos
quc cquivalen a una sustitucién., S6lo la presibn irresistible de Estados
muy pbderosos sobre sus satélites pucde compararse histéricamente a esta
situacibn, en lo.que se refiere a las dimensioncs que en ella juegan,

Por ello, y pese a los inicios dec integracién de este problema en
el proceso de planificacién, se ccha de menos un anilisis sistemdtico de
la rclacibn entre la planificacidn estatal y la de cstos actores, que
sea comparable al que se ha dedicado a: otros temas 'que parecen tener menor
reclevancia. Un solo ejamplo, de.las tantas cuestiones a tener en cuenta,

-se mencionard aqui a titulo puramente ilustrativo,

En la nueva orientacidén muy generalizada de-las economias latinocame-
ricanas hacia 1o.intcrnacional, el problema de las cxportacionés 'y,
particularmente el del fomento de las e#portacioncs no tradicionales
cobra una importancia crucial en los planes de desarrollo, Ahora bien,
algunas firmas exportaddras pucden cstar sométidas a restricciones para
exportar a dcterminados paises, cn virtud de que ‘el pais sede de la firma
madre las harestablepido. Este caso de extraterritorialidad de lé-ley de
un kEstado, a través de las cofporacioncs multinacionales cs sblo un
cjemplo devlas pPresiones é 1as que'puede verse sometida la planificaciéﬁ~
cstatal, |

Qomo sc ha afirmado, respecto a‘aqueilas 7su poder v expansién lc
permite influir, directa o indirectamente, cn las politicas y la accibn
del gobierno de origen y del goBierno anfitrién ¥ a veces a contribuir

Y

a colocar a los paises en posicién de interdependencia o dependencia™ = . ..

;/ Véasg Naciones Unidas, Departamento. de Asuntos Econémicos y Sociales,
" Mud tinational Corporations in World Development, Nueva York, 1973,
pb 71c

/B. Los actores
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E. Los actores en la‘glanlflcac16n- el Estado

A lo largo de este andlisis dé los actores ha sido posible aprec1ar

las formas mGltiples en que el Estado aparece en el proceso de plani-
ficacibn, Sin embargo, ‘hasta“ ahora sc 1o ha mostrado esenc1almente
como proporcionando el escenario en’ que 1nteractﬁan proyectos de
Planificacién competltlvos. Bsa dlmenalén no agota, por cierto, el
papel del [Estado en-la planlflc“c16n v por 1o menos ‘son detectables

rhas 4

otros tres, A ellos se dedican las con31derac16ﬁés que 51guen.

)

En primer lugar, el Estado aparece como tltular de la voluntad

juridica que legitima el proceso dé_g;ahificacién. En las Gltimas

décadas un fenbmeno generallzado én la reg16n ha 51do el reconoc1m1ento

juridico de la planificacibn nac1onal Al hacerlo, el actual Estado

latinoamericano agrega otra modalldad a sus d1mensxones trad1c1onales°

la actividad o finalidad de consecucibn de metas eccndmicas y sociales

cuantificables y cuantificadas, B ”<}~_

Esta nueva realidad es quiz& 1la tmica caracteristlca verdaderamente
comfin al Estado -planificador latlnoamerlcano. Ella con51gna que, '
cualquiera que sean-las Fformas' normatlvas v los proyectos politlcos,
se impone lo que podria 1lamarse una ley de eflcaC1a que pesa sobre
todas y cada una de 1as'sociedadeéFY'Eéfastide la‘regibn;é;cosaaos‘ 
por los-problemas del crecimiento y del desarrollo econ6m1co—soc1a1..

. La posibilidad de cumplir esa tarea requlcre dotar al Goblerno ‘
de cada Estado de recursos politices vy normatlvos acrecentados que ”

permitan enfrentar esta actividad verdaderamente empresarlal, de

direccibdn, coordinacibn v prospectiva, El Gobxerno asume la responsa0111dad

de programas, en cualquiera de sus formas, en nombre y en razén de que

el Estado-Nacmbn asume una rac1ona11dad técnlca que supone un proceso

de constante pldneamiento. !

/Sin embargo,
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Sin embargo, si laAnecesidadvde.eSSQtarea impone a todos los
Estados, las modalidades que asume y su méghitud tiénen en esta.
década una gran diversidad, producto de cauéas‘mﬁltipléé, ené;e lés
cuales juega un papel central la pluraliddd de los proyectos politicos
v la relacién entre el EStado y la ‘sociedad “¢ivil.

En segundo lugar, el Estado‘apareée,:éfectivamente, como actor

frente a la sociedad civil,- El origenfde-la voluntad juridica que

legitima el proceso planificador no permite; en si misma, conocer el
tamafio y calidad de recursos.de queudiSPGne<éi'EStado ¥y que, en principio,
puede transferir total o parcialmente, -a-un-Gobierno determifiado ‘ni -
los que transfiere efectivamente, Son recursos eﬁiéonstitucién v
reconstitucibn permancnte desdé el Estado haéiéyléyéociedéd v
viceversa, S ) .

La ardua cuestibn de las relaciones chtre la sociedad civil
¥ la sOciedad politica sblo se menciona para sugerif'ﬁue cualqﬁier
plantcamiento acerca de las dimeﬁsionES'%égﬁeCtivas v la dialééfica ;
entre el Estado .y la sociedad exige mds rigor que 1b§ tradicionales
anflisis acerca de las relaciones entre el sector pGblico v elvsectof )
privado. Es usual confundir al Estado con su tamafio ﬁurocréfiéb o‘A”
separar totalmente de &1 en cuanto sector privado a grupos Que gsién:
de diversos recursos de . apoyo estatal, No todos los actbreé son”iéua;és
v es indisPensablé tener en cuenta las formas de doﬁinaciGn v la -
distribuaién de los recursos-ée la sociedad." |

Sea- como fuere,. lo real ¢s que éI“Esfadd - en esté‘gaso, en su
acepcibn de una constelacibn bﬁrocfatita'; es un actor privilegiado del
proceso de planificacibn;. Por el mismo hecho de que 1a;¢onsteléé£6£j
burocritica es mis o menos heterogénea, el Estadé puede ser un actor

mis o menos coherente en tanto que planificador., Es un hecho que el peso

/del Estado
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del Estado radlca en que su aparato gubernamental ticne cl pr1V1leglo

dc la coaccién para sus dec151ones obllgatorlag. Sin embargo, coexisten

o sc vudtaponen burocracwas que obedecen a las flnalldade cambiantes que

s z
R S e

ha debido aaumlr el Estado 1at1noamer1cano. A los poderes pﬁbllcos

P . JiThs

trad1c1onalca, se suman 1os serv1c1os PﬁbllCOo eoenc1a1e¢ de antigua data

en cl contlnente voa mcnvdo en CrlSla de organlzac16n o dec recursos.

-

La citensibn de nuevos serv1c1os aumenté de un modo concomltante las

3

PRI e

funciones del Estado vy ampllac1ones suca51vas 1lo dotan oe entes buro-

criticos y cmpresas pﬁbllcas. ﬁlgunas de éstas, por su espec1allzac16n

técnica v su capac1dad flnanc1cra alcanzan por si ;olas d1m~n51o1es que

- Lo e

superan las del Estado trau1c1ona1, y su éllxc dlrlgente constltuye un

estamanto tecnocratlco.

En un panorama estatal tan cxtenso cono heterogéneo es fac1l

comprcndcr que se plantec como prlm“ra tarca de la plan1f1cac16n 0 de

la politlca planlaicada el proceso de convcrgcncla, Jerarqulzac16n

.A'n

Mg coord1nac16n del llamado ”s cior pﬁbllco

e 3,

La heterogenexdad burocrétlca no dabe, sin embargo, 11°var al

ciitremo de os Curecer la C’lstenc1a dc una Voluntad cstatal, vcctor de
-, . L L Y : -
fuervas encontradas, pero de ghis] peso b551co en la conformac16n de 1as

dcc151ones que constﬂtvven el pProceso planlflcaaor real,

Ln tercer lugar, el Estado<gparcce como mecanismo de 1ntagpac16n

v sustento de orden Eolitlco. Si blen, todos los efectos de 1a func16n

NG

de 1ntegrac16n del Estado pueden ser de dlfiCll aprehen516n como totalldad,

-

sus man1festac1ones concretas, en tanto poder politlco son percibidas de

manera dlrecta. La prlmera j b551ca orma de percepc16n es la obedlenC1a

1

repetltlva a 1as normas de un orden determlnado prov1sto de 1mper10

r

coactlvo., La act1v1dad del Dstado obllga y los cursos de acc16n que

P

/Emprende conducen.,.]



emprende'cbhduéen'la'actividéd”sbcial haéiénmetas. Lé médufé; del
procéso planificador del Estado céincide ;;h su mayor'capéc;dad7integra—
dora, con gran 1mpulso de rac1ona11zac16n técnlca.z Pero el universo
politico no es puramente una obra de razén, el Estado nac1ona1 tamblén
integra porque recoge las trad1c10nes y las memorlas hig aﬁn los mltos
histbricos para formular el contenldo del prOyecto nac1ona1

El proceso de plan1;1cac16n es afectado de una manera dlferenc1al
por el tipo de procesos sociales que él debe enfrentar con el denomlnador ‘
comfin de que todas las politicas planlflcadas tlenen 1nterdependenc1a
reciproca de acuerdo al proceso domlnante, lo que vuelve el anallsls a
la dimensibn ya analizada del Détédo como escenarlo. ‘

En suma, podria dec1rse que, en la dialéctica control e 1nformac16n
se sintetizan las nuevas expre31ones de la dlmen51éﬁ estatal. Sin
embargo, las condiciones de i; réglbn hacen que la progre51va 1mplantac16n
de una sociedad tfcnica no haya culmlnado en una légica que termine con
la penuria v de paso ‘al consumo ) 1$.ébundanc1a generallzada. Por ello
es que, acerca de la' estructura y d15tr1buc16n del poder del Estado, se
mantlenen o] exacerban los confllctos dc provectos politlcos competltlvos;‘
En veraad, en el Estado latlnoamerlcano coeflsten las formas mas soflstl-

cadas de organizacibn tecnoburocratlca, Junto a las dzsputas mis profun—

das acerca-de los prlncxplos de legltlmldad de 1os regimenes politlcos.

IS -

Y esto es 1mportante para la planlf1cac16n. Aun ‘en los. paises desarfollados
en' que esa 1e91t1mlaad no ‘se dlscute, la plan1£1cac16n enfrenta resiSe—
tencias con31derab1es, porque es considerada por algunos grupos como un
51mple ‘i“strumento de af1rmac16n del poder de otros y no como la expre316n.“'
de un prOJecto verdaderamente nac1ona1. Con na"or razbn esto ocurre

en América - Lat1na por la dlsputa que se acabé.de mencionar acerca de los

. prlnc1plos de'legltlmldad. Esta es una razén mis, para usar mGltiples

Planos de anllisis y tratar de penetrar mis a fondo en los caracteres

del aparato gubernamental. . /F Planificacién
[ {
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. F. Planificacién, Estado v agératégggbernamental

'1; _EgratoAgubernanental N capac1dad de acc16n del Estado. Por aparato

gubernamental entendemos el congunto de organ1smos que configuran lo que
se conoce como burocracia estatal o sector pﬁbllco, v ademés los centros
de decisidn e 1nstrumentos de acc16n de que se. vale el gobierno en la
utilizacibn de dicha burocracxa para 11evar adclanue sus propésltos.

Se con51deran aqui separadamente los problemas relacionados con
este tema, por ser el Estado, en su acepc16n concreta de sector p&bllco,
el actor o agente pr1nc1pa1 del proceso de plan1f1cac16n v por tener
lugar en su 1nter10r una parte fundamental de los estudlos, dec151ones
v acciones que constltuyen ¥y expresan el procggo de plan1f1;ac16n.en sus
diferentes fases, AR

Se sabe que el cumplihieht; ﬁe iés obﬁéti§§; & metés que prevén
los programas gubernativos depcnde de una mult1p11c1dad de factores
politicos v técnlcos relteradamente anallzados. Hay consenso, tamblén,
en seflalar’ que, entre todos ellos, hay uno que est& 51empre presente y
respecto de cuya eficacia se¢ tienen habltualmente serlas reservas. la
capacidad dc accidn del Estado.

Pese a ‘esta désconfiéhia, eﬁiste una tendéncié>§erm;nente a enitregar
nuevos mandatos y’fesponsabilidades a las instituciones pﬁblicas sin
realizar una examen adecuad- de la posibilidad efectiva éue dichas
entidades tienen de cumplir con la tareé asignada en la forma v plazos
previstos, Dicho ei:amen puede reallzarse desde el punto de vista
técnico” ° desde una’ perspectlva politlco-SOC1a1, aspectos que son
complementarios, mutuamente dependlentes yvd;‘31m11ar trascendencia,

o,

© #2," Poder burocrftico
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2. Poder burocrético y<plani£icac16n;”~Eh£;primefé'réfléXibn, que se

aplica con igual fuerza a las grandes empresas privadas,. es la prgemipencia
creciente de lgs organizaéidneé cpmplejas. >Sefha ilegédo a afirmar que
wno de los problemas contemporineos es el de compatibilizar un conjunto
de libertades basicas con un mundo dominddo por grandes burocracias.t'

La comp;gbacibn de tal tendeﬁcia apunta simultneamente a la complejidad,
poder y‘autonqmia relativa de csas burocracias. [n lo que al aparato
estatal respecta, la Primera de esas tres: caracteristicas tiene efectos
que aminoran la validez de las otras dos."Elisector pﬁblico se torma cada
vez m&s heterogéneo a ﬁedida que aumenta en dimensién y variedad de .
funciones, con la consiguiente multiplicacibn .y dispersibn de los centros )
de decisibn, v la fragmentacibn correlativa del poder, La autonomié'
propia de csos segmentos burocriticos puede reducif, o al menos influir
de un modo que habria que estudiar con mis cuidado, en la autonomia de
la burocracia considerada, en conjunto, -como .un agenfe homogénéb que
participé junto»é otros ern los diversos progesos soCiopoliticos‘y, en
particular,~en,;a‘blanificacidn.~

Entre los instrumentos que confieren a 1a-burocracia estatal elJ* ”
poder requerido para'cﬁmplirjcon;sus mtiltiples responsabilidades, esta
su posicibn privilegiada para obtencr-informaci6n, v pdr tanto conocie
miento, que la colocan en situaciﬁnftécniga ventajosa frente al resto de
la sociedad. Sin embargo, este aserto se hace dudoso, ¥ a menudo
claramente' falso, cﬁandp se trata de compqtéhcia técnica esPeciéliZada
en 4reas en que también. actla la gran empresa privada moderna, respale
dada por a@plios.recursgs_financigros ¥ un personal mejor remwmerado,

Esta observacién adquiere m&xima validez en el caso de las firmas
transna¢ipn§iq$wcuya‘Qapacidad‘planificadora y poder superan a los de

muches Estados nacionales,
/En todo
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En todo caso, la‘capacidad;técnica<s§‘cpncentra en América Latina
en el sector de expertos con formaci§n univefsitaria de alto nivel, y
normalmente no se extiende a lo que se ha dado en denominar la burocracia
tradicional, la que ejerce sin embargo cgnsidgrable»influencia a través
de su dominio de los procedimientos administrativos rutinarios, revestidos
a menudo de la dignidad de norma,fupdamental,e inviolable a la que no
puede escapar ningin asunto, por importante que sea, con lo cual, el
proceso administrativo se convierte en escenario obligado de decisibn,

Sus diferencias de formacidn y perspectivas y el manejo de distintos
recursos de poder genera las conocidas pugnas entre la tecnocracia y la
burocracia tradicional. Los planificadores, 2jemplo destacado de la
primera de estas categorias, con frecuencia -han visto limitadas sus
posibilidades de acceso a los centros de decisibn y, . por consiguiente, su.
capacidad de influencia y accidn, por la resistencia que sus pretensiones
coordinadoras generan en la administracién. En el esfuerzo por resolver
a su favor tales diSputa§,.los érganos de planificacibén tienden a tratar
de sustituir a la "bqrocpacia de planta", imponiendo .soluciones y creando
mecanismos paralelos que se superponen a los existentes, En la confron-
tacidn resultante la burocracia administrativa suele recibir el apoyo
de ministros y altos ejecutivos del sector pliblico, que dependen de ella
para su gestidn cotidiana, y que también se sienten amenazados por los
planificadores.

Lo anterior no significa que no se produzcan también conflictos
de diversa indole entre planificadores y tecnbcratas. ubicados en distintas
instituciones estatales, como se verd més adelante, Tampoco se pretende
presentar a los propios planificadores como- un grupo homogéneo ya que
suelen dividirlos y, a veces, colocarlos en posiciones encontradas, tanto
sus diferencias de formacidn técnica como sus posiciones ideoldgicas
explicitas o implicitas.

/Bs &sta



Es &sta una de las razone3xpor‘1$§ qile 10s planificadores no han
logrado, en general, imponer una nueva radidnalidad, un estilo distinto
de accibn v un desplazamiento claro ‘en ‘su favor de la distribucibn de
poder ewxistente. en la Administracibn,

De todos modos, la creciente tecnificacibn del Estado esti pfoduciendo
un predominio cada vez mayor de los expertos, cuya consolidacibn dentro de
la estructura gubernamental se refleja bBien en el uso del'férmino
“tecnoburocracia® para identificarla, Dentro de esta categoria ha’
surgido en afios recientes en algunos paises, de los que es ejenmplo destacado
el Brasil, un significativo nficleo de eﬁprésarios'pﬁblicos "modernos".

La debilidad.relativa de los planificadores se extiende a las
entidades formales de planificacibn existentes, a peéar del muy alto
nivel administrativo.al que generalmente se encuentran hoy ubicados y al
respaldo formal que pueda entregarle la 1egislabibn, como lo atestigua 15
norma constitucional vigente desde 1958-en Colombia, sin negar la importancia
de &sta como base de legitimidad de la planificacibn, |

- Las condiciones reales para asegurar una maYbf influenéia de los
organismos de planificacibn esthn vinculadas a su insercibn adecwada en
el‘marco'sqci@politico'global v en elﬂque‘emerge'de los procesos que se
desenvuelven dentro del propio aparato del Estado. Aqui sblo se destacan
los siguientes:

a) Para vencer resistencias internas a la planificacién no basta
la autoridad formal ni es solucibn el repliegue escapista de constituir
una oficina de-estudios,. pues lo que se requiere es una estrategia de
los  planificadores; que logre generar compromiso’ y solidaridad tanto en
1a burdéracia estatal como en las &lites politicas y corﬁofativas, que
deben sentirse participando activamente en la elaboracién de los objétivos A
sociales y ejecucibn de las politicas que conféfﬁan'él plan;

“ fb) asi como
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b) asi como se requiere continuidad técnica para la consistencia
de los planes, es indispensable que exista»ccnfianza politica en los més
altos directivos de los orgénismos formales de planificacibn. Al respectoy
se ha propucsto combinar la estabilidad funcionaria de sus cuadros técnicos
con la designacidn de un nﬁcleﬁ directivo de adecuada competencia téenica (no
sblo un jefe) que ademis esté imbuido de la orientacibn politica e ideolégica;de
gobierno y designado por la mis alta autoridad ejecutiva de.&ste, Podria
decirse con propiedad, que si no se cumple esta condicién, pricticamente
no habri planificacibn;

c) se requiére la presencia activa de los planificadores en los
centros de decisibn principales ¥ muy. especialmente, en aquéllos que
definen ias politicas de corto plazo, no para sustituir a la autoridad
respectiva,. sino cbn el fin de llevar la materia a una instancia superior
o0 de definicibn mAs amplia si se per;iben contradicciones con las pro- .
yeccidnes v previsiones de futuro, el plan u otros objetivos gubernativos
de mediano plazo;

d) en general, un gobierno sblo llevar& adelante como-plan real el
que logre configurar al cbﬁ?gnzo de su gestibn, wva que si no dispone de
un programé p:eviamente elaﬁorado, dependeré de las iniciativas que .
surjan desdé 155 focos de.presi6n social y de los organismos ejecutivos del:-. .
Estado. En efecto, tode gobierno tignde a poseer mis capacidad de
iniciativa y poder real dg,agcién en los periodos iniciales de su mandato,
Si no dispone de una fqrmuiacién coherepte,propia, queda obligado a
nutrirse de las sugerencias Q/b exigencias que se le hagan por parte
de la burocracia, de susiparfidarios v de sus opositores, Es &ste un
requisito técnico de grén,importancia y que estf ademls cargado de

significacidn politica,

/En definitiva



En defiﬁifivé, los orgénismos.planificadbres compitén habitualmente
con otros centros de poder burocrétlco que ocupan posiciones que les dan
preem1nenc1a en las fases de ejecucibn del proceso o controlan recursos
de poder de ma/or grav1tac16n, como es el caso de los Mlnlsterlos de
Finanzas v Bancos Centrales. Raro es el caso de un organismo de planifi-
cacibn global o sectorial que mantenga una presenc1a efectiva y persistente
en la actividad ejecutiva del Estado, Poco frencuente es'tamblén que un
desacuerdo Planificaci6n~Ministérié de'Finaﬁzas o-PlanifiéaciGn-Banco )
Central, se resuelva en favor de aquélla. Es sintom&tico qué, en/cambio,
se han registrado algunos casos de 1nfluenc1a 1mportante a nivel de
planificacibn regional, donde la adm1n15trac16n tradicional es d&bil y se
establece un contacto mis fAcil y dlrecto ‘con las diversas or¢anizaciones
sociales existentes, Es comf, asimismo,'que la relééién entre orgénismgs
sea ambigua ¥ no se detecten con cléridadVSué atribuciones efectivas, como
suele ocurrir entre oficinas o éonsejos de pianificacién, comisiones de
reforma o coordlnaC16n admlnlstratlva (o del sector p&bllco) Vg entes
similares que comparten o complten por el liderato efectlvo, al 1nter10r
del aparato estatal, Uha manlfcstac16n de tales dlsputas es la 1n31stenc1a
de todo este fipo de organlsmo en ser ubicado en relacién dg,dependgnc;a ,
directa del Jefe del Estado.

La dlsputa por la hegemonia sobre el Presupuesto Fiscal ha sido
un fenémeno recurrente en el proceso de 1nst1tuc1ona11zac16n de la
plan1£1cac16n 1at1noamerlcana. En materla de inversién pGiblica se suele
registrar cierta prepohdérancia-relatiﬁé del criterio de las entidades
planificadoras, én particﬁfar en sectorés gérgcterizados por los largos
Plazns de maduracibn v realizacibn de los éféyectos (centralgs.hidro—
eléctricas, obras de regadio, puertos). Cabe sospechar,;en todo béso,

que - como ya Se ha seillalado anteriormente - tales sectores tienen

/capacidad propia
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capacidad’propia para asegurar confinuidéd &uéutonomia. En cuanto al
presupuesto, importante por cierto, su utllldad como 1nstrumento de
planificacibn y, en especial, de compatlbllldaa entre corto y mediano -
plazo, queda de hecho limitada por la forma en que e: ‘discutido Y aprobado,
Este proceso normalmente es fraJmentarlo, 1ncremental y Secuenc1al, Cam .
racteristlcas que obedeceh 3610 en parte a 1a tradxcxonal 1nerc1a
burocratica, pues contribuye a conformarlo asi el poder de diversos
grupos de presibn de la propla bvrocracla estatal o uel resto de la
sociedad que 1ogran proteger asi sus partlculares 1ntereses. La discusibn
geparada y parcLal, 1mp1de la formulac16n de crit1ca° e} propuestas coherentes,
lo que favorece el statu-guo. _ “
Desde otro punto de v1sta, conv1ene llamar la atenc16n a, lu que
se ha llamado la "vocac16n ollgérqulca de 1uS organ;zac1ones burocréticas,
En e:ecto, se comprueba en ella wma marcada propen516n a crecer y .
a descubir la nece31dad de a&méntaf su autorldad ¥y de asum;r nuevas
funciones 1as que, luego, dlspvtan con fuerza .Y per51stencma a otras
entidades., Ilas organlzac1ones parecen adqulrlr vida auténoma, que
produce mutac16n de ObJethOS y lleva a convertlr el desarrollo Y
ampliacién de su campo de acciéﬂ en un 1n en”gi Se genera a la '
vez, en cada organismo, una' siierte de mentalidad propia que resulta
determinante en la oriéntacién de éué'éétiéidédes vy en su gnterpretacibn
de las funciones que se le encomieﬁdah.‘ Este‘proceso esta fuerfemenfe
influido, pero no exc1u31vamente determlnaéo por las 1nc11nac1ones de
su jefatura, In la medida en que una 1nst1tuc16n pﬁbllca se establezca
como centro de poder y decisién, ‘o que se perc1ba que puede llegar a
serlo, habrd también interés de sectores ajenos al Estado en ejeréer en ella:
un poder preponderante; S v | .

/La autonomia



La autonomia burocratica tiende a'alcanzar su maxima amplitud,
v en consecuencia, alﬁrqvocar acciones divergentes respecto del plan,
en aquellos. sectores que no son objeto 'de atencién preferente
- f;vorable u~ho§tii =~ de parte del jefe de Estado,

Adgmas, hay que tener en cuenta este tipo de consideracidnés
cuando se analiza la composicibn,-funciones v autoridad de diversos”
comités de coordinaci@n,queﬂﬁan proliferado en un sector ptiblico
enfrentado a la necesidad de abordar problemas icomplejos de manera’
unitaria v consistente, En verdad,-IalesccomitéS‘cbﬁStituyhﬁ;'ademas;
lugares de confrontacién de personas y de grupos, mesa de negociaciones
' v lugar prelerido ﬁor los diversos actores sociales’para<ejercér'
presidén en pro de sus propios intereses vy objetivés.‘ En ésas‘éondiciones
bign vale la pema examinar si el resultadc neto de estos'elementos es un
aﬁrte a la eficiencia gubernativa, un apovo a formas concertadas de
desarrollo’o Planificacibn, si sblo es un reflejo, o si incluso
contribuye a la heterogeneidad interna.del aparato del Estado, "En
verdad, de écugrdo a las coyunturas especificas de cada caso particﬁlar;
pueden tenerAuno_gzgﬁrp 0 alguna combinacién de esos efectos,

~

3. Burocracia, ‘planificacibn v sociedad civil, Como queda ya

v

sugerido de paso en e1~barra£o pfécedénte;‘no es 5610 por coﬁflicfos
internos que se produce dispersién, falta de'uniéad y posiciones
antagbnicas en‘el seno del aparato estatal.

En primer-término, entre otros fehéménos propios del:proceso
politico global qué 8¢ déscubren en el interior del sector ptiblico, - se
encuentra el cliéntelismo, Este se presenta, béfciélizado; en la |
relacibn que se-establece, en 1os‘servicio$3encargdd6;'de &reas o
pProblemas determinados, entre los burbcratas y su "clieﬁfela"‘y épareée,
asimismo, -como e:presibn de lealtad y compromisoc institucional, como
instrumento de promocién de la carrera funcionaria y politica de los

/iefes y,



jefes y, en otro nivel, del personal subalterno de la entidad, E1
clientelismo se manifiesta preferentemente en las negociaciones que se
producen entre servicios politicos e individuos u organizaciones que '
representan intereses de sectores de la sociedad civil,

En verdad, el poder, status e influencia que puede conseguir-un
servicio ptblico determinado, se acrecienta a menudo, cuando dicha
entidad asume - y es asi reconocido por los interesados ; la defensa
de algln sector o grupo de la sociedad (con el que mantiene vinculacién
formal) ante otros centros de decisién, .En sintesis, lo que alli, puede
ocurrir es que una relacion concebida como de “tutela” se transforma
en una de "clientela", en que la componente normativa v reguladora de
aquella tiende a ser desplazada por los elementos de negociacidn 'y
representacidn que definen a ésta,

s indudable que, uno @&e los aspectos polfiticos mAs importantes
en un anilisis cel sector piblico que sea pertinente desde el punto de
vista de la planificacidn, estd dado por las diversas formas de inter-
dependencia r en especial, por la penetracibn de la sociedad civil en la
estructura gubernamental, Istos fendmenos se presentan de muy diversas -
maneras, Como ejemplo, aungue pareza trivial, puede mencionarse el.de
un organismo gremial de .empresarios de obras phblicas de. un pais
latinoamericano, que en una época logrd una gran influencia en el
nivel, distribucibn regional v ritmo de gastos del presupuesto respectivo
gracias, en parte, a un virtual monopolio de la informacibdbn estadistica

confi~ble en el rubro, Esto dio a los empresarios un eficaz instrumento

~.

de presibn, que produjo un cierto grado de fusibén entre la politica

estatal i la politica "privada™ en el &rea de las obras'pﬁblicas.

. /Las vinculaciones

<
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Las vinculaciones profesionales, académicas y aun escolares
constitﬁyen canales de influencia empleados asiduamente por las
empresas privadas. £Bn el plano institucional, la ppesencia de
representantes de organizaciones na oficiales en los directorios,
Eomités de coordinacién r otros organismos gstatales, son instrumentos

fectivos de presencia del interés privado en la gestibén plblica.

La influencia asi ejercida puede transformarse en un fenbmeno
de control que implica la existencia, n la burocracia ptiblica, de
sectores cautivos que, en tal situacibn, resultan determinantes en.
el fendmeno de heterogeneidad intraestatal a que va se ha hecho.
referencia, vy que contradice la vigidn de una estructura integrada
y monocrética, (Debe reconocerse que cuando ocurre tal control hay
fuerte presuncidn de ignorancia o corrupcién).

(A qué se debe este fenbmeno? Is signo de un orden de
prioridades que traduce fuertes intereses en la sociedad civil?
(Resultado de la improvisacién? ;Consecuencia de una mayor capacidad
de negociacibn de sectores mAs habiles? En'todofcaso, 1lo que queda
clare' es la importancia que en cualquier intento de planificacién
tiene la influencia. que sectqre$ sociales diversos pueden tener sobre-
la administracién, Sin duda, en este cuadro pueden distinguirse
competidores o socios de mayor calibre como las organizaciones de
emprésarios, las empresas transnacionales v las grandes federaciones
sindicales: siempre que tengan algfm grado de autonomia real,

4, Administracién pGiblica, eficiencia v planificacién, La eficiencia

de la accidn estatal es preocupacién prioritaria ‘en la mayvoria de las
naciones latinoamericanas, E1 proceso de planificacibn, tal como se
desarrolla en la realidad, es naturalmente, afectado por este problema

tan frecuentemente citado.
/A las
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A las con51derac1ones anterlores que, sin duda, refleJan
fenbmenos que no son aJenos a 1a 1nsuf1c1ente e;1cac1a administrativa
hlstérlcamente comprobada, cabria anadlr que el concepto de eficiencia
sélé ;é puede evaluar en func16n de, al menos, los 31gu1entes factores-

a) La ‘eXistencia de autorldad v dlsc1p11na soc1a1, concepto
que inevitablemente se refleJa en la admlnlstrac16n estatal-

b) ‘del grado de coherencia técnlca y procesal y el dlnamlsmo
operativo alcanzadoss S T ’ v

c) la congruenc1a politlco-tecnlca de las politlcas b4 demés‘“‘
acciones concretas del Estadoj o . ‘

d) la capac1dad de coord1nac16n que si blen no es lo mismo que
planificar, constituye uno 6e sus componentes necesarlos. No se han
estudiado suficientemente los limites reales a léucoordlnac16n
derivados de entidades o problemas comple;os, especuabnente si anaden

e

a esta caracteristica 1la EX1stenc1a de con¢11ctos que exigen una
L

funcidn complementaria deé arbltrage bs dec1516n. Lo que parece estar
claro es que ‘existen tales’ limltes, més alla de los cuales, las

instancias formales de coord1nac16n se traducen en una menor

T

ef1c1enc1a real;

e) las 1nev1tab1es restr1cc1ones que el factor humano 1mpone a 1a
capacidad operativa de cualquler ornan12ac16n. Bn el caso del Estado ’
adquiere especial 51gn1f1cac16n el problena del serv1c1o 01v11,
partlcularmente respecto de las escalas relatlvas de salarlos entre

sector pOblico v prlvado, de las oportunldades de ascenso b4 demés
. . ) ‘
factores determlnantes ‘de 1la p051b111dad de reclutar y retener
. .
personal de talerito, mot1vac16n y ded1cac16n adecuados~

E]
LI R -
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£) 1la organizacidn institucional -de la Administraciébn, Es
sabido que el sector pGblico se ha organizado tradicionalmente a base

de una clasificacibén funcional por. sectores. Considerando la enorme

variedad y complejidad de tareas cabé'prééuniarSe si mantiene su validez
la férmula generalmente aCeptéda hasté'h6§:"o eé heéésario buscar
soluciones organizativas mis flexiblésﬁénfdué ai menos una parte de la
jerarquiac administrativa responda 5'ﬁnaé§ffuéfura fbrmada en torno a
problemas, temas ¢ programas cuyo'campo de accibn séa'suprasecto:iai

o multifuncional, Por ejemplo, un programa integrado de desarroilo
rural puede incluir aspectos de educacién‘féfmai, integracibn cultural,
capacitacibn, decisiones tecnolbglcas, politlcas de prec1os y de

cré ito, asistencia técénica, etc., ‘que normalmente son responsabllldad
de diferentes MlhlsteTIOS‘ | §

g) el grado de descentiéiizaciGn'ﬁ participaéiéh; ﬁajUAue
considerar la posibilidad de’ lograr mayor ef1C1enc1a, medlante mavor r
entrega efectiva de. responsabllldades de acc16n, part1c1pac16n soc1a1
v unido a.una efectiva deScentrallzac16n admlnlstratlva v a 1a _
consiguiente aceptacidn de mﬁltlples centros de poder y dec1516n.
También esto requiere cangruencia entre el estilo de accién asi
definido  las. caracteristicas del proceso social global v dél
sistema politico, B

Por Giltimo, el anflisis integrado del proceso de plan1£1cac16n
tal como se da en la propia estructura del Estado muestra los elementos
de contlnuldad burdcratica v de ruptura o discontinuidad que se | }
distinruen en 105‘1ntentos de planificacién., Unos ¥ otros est&n
influidos por factores sociopoliticos i técnicos, ‘En eéte ﬁltimoi

casillero se encontrarin, de preferencia, los programas que constituyen

/1o que



1o que podria denominarse el plan rutinario del Estado, en tanto
que en el primefo se concentran\loé coﬁééﬂenfes fundamentales del
pPlan de transformacibn que responde necesariamente en lineas
generales al provecto politico; L

- Es pértinente afladir qﬁe la eristencia de la nacibn, también
contribuye a la continuidad de planes y politicas, Ella posee
cierta integracidén y unida vy, en consecyencia, un grado de solidaridad
que se traduce en politicas,que expresan fines comunes de caracter
permanente y que subsisten md&s alld de los conflictos sociales y de
las transformaciones del orden politico., Dicho de otra manera,
historia y tradiciones comunes dan origen a una parte del plan,
Desde una perspectiva distinta, cabria sciialar que si no existe,
al menos en sus elementos esenciales, un provecto nacional percibido
como tal por sectores mayoritarios de la .comunidad, las divergencias
resultantes pueden imposibilitar toda planificacién y tienden, en
el largoe plazo, a generar provectos sociales e cluventes de efecto

desintegrador,

V. LAS POLITICAS



V. LAS POLITICAS ESTATALES Y SU-PAPEL ESTRATEGICO
EN. EL PROCESO. DE PLANIFICACION -

A. La relacibn entre Eoiitiéaéxi élanifiééciéh
De lo expuesto en las secciones anteriores del presente documento se deduce
por una parte, que la complejidad y variedad de situaciones, procesos,
actores, restricciones técnicas, factores externos imprevistos o incontro-
lables son de tal magnitud que resulta dificil.imaginar'que pueda emprenderse
con reales posibilidades de éxito un intento de planificacidn integral.

Por otra parte, s2 ha procurado demostrar que en proporcidn decisiva,
la suerte del plan se juega en la densa trama que conforma la accidn diaria
en que participan los diversos actores del proceso de planificacibn. BEs
decir, es en la fase de ejecucidn donde el plan real adquiere su perfil
concreto y se marcan las desviaciones, concordancias y contradicciones con
el plan formal si lo hubiese. .

Son estas premisas las que conducen.a dedicar una atencibén particular
a las politicas estatales como expresidén fundamental de los instrumentos de
accibn de que dispone el Estado para lograr sus objetivos econdmicos, sociales
¥, por cierto, politicos.

Las politicas estatales son obCiones que pretend=n resolver problemas;
forman parte de un proceso politico mis amplio del que son definiciones
parciales y visibles, y operan en cierto &mbito social con participacién
de actores que toman posiciones frente a ellas. Estin constituidas por
acciones y omisiones del Estado que reflejan una orientacibdn predominante
¥y resultan del juego de apoyos, resistencias y negociacioneé que surgen,
en buena parte, después de elaborado y puesto en marcha el plaﬁ.

Algunas consideraciones complementarias surgen de inmediato. ' Una suma
de politicas no constituye necesariamente un plan: ellas pueden ser reac-
ciones o iniciativas dispersas an relacidn con cuestiones que pasan a primer

/plano por



-7 L

plano por presidn social o por percepcidn de quienes desempefian papeles de
éutéridéd. Sufren el influjo y a su vez md&ifican la eétructura de poder,
pues afectan de manera diferente a d15t1nt05 grupos soc1a1es. 610 pueden
anallzarse en funcidn de situaciones hlstérlcas concretas, va que ‘estin en
parte determinadas por condiciones estructurales y problemas especificos de
cada sociedadben el periodo estudiado. Actﬁéﬁ sobre séctores sociales
especificos; tienen dimensidn espacxal, porque irradian sus efectos de
manera 51gn1f1cat1va a un contorno que presumlblemente se pueden delimitar,
y tienen dlmensmnes de tiempo por su pers:Lstenc1a a través de fases suce-
sivas que conviene diferenciar. N .

El Estado no siempre toma p051c1on.respecto a un asunto, y a veces la
que adopta se traduce en omisiones. Por otra parte, tamblen diversos sectores
de la sociedad civil definen opciones frente a cada materla, por lo que puede
hablarse de politicas privadas como un concepto paralelo al de politicas
estatales. Estas {ltimas se briviiegian como objeto de anélisis, bor la
funcibdn 1ntegradora y de agente més importante del desarrollo Y, en conse- |
cuencia, del proceso de plan1f1cac16n que ha tomado el Estado, y porque
ellas se entlenden respaldadas por normas de cump11m1ento ob11gatormo. No
significa esto restar 31gn1£1cac1on a la graV1tac16n, que puede ser deci-
siva, de las politicas de ciertos sectores prlvados. ‘ |

La comprobacibn de que una politlca astatal es parte del proceso
politico global (1nt=grada © no a un plan) significa que, para abordar su
andlisis, es necesario adoptar una hipdtesis acerca de los rasgos basicos
de la evolucién de la soc1edad respectlva, fundada en alguna 1nterpretac16n
macrosocial estimada suf1c1entemente véllda por los responsables del plan.
La imposibilidad de prescindir del anflisis mis general, no disnminuye “1a
importancia del estudio'de”polifiééE‘estatales concretas. Lo especiflco de

L e e

tema y actores, la con51deraC16n de confllctos 'y consensos parc1ales relat1va—

© el

mente precisos (con sus correspondlentes ram1f1cac1ones hacia el resto del

/cuerpo social),
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cuerpo social), la limitacidn del anllisis a esferas de decisidén identificables,
constituyen activos de gran valor para este érif‘oqtie. ‘ |

Es, también valiosa la posibilidad de conocer las motivaciones, fuérza
v estrategia de los participantes, juétamente“eh aQﬁélla faée del proceso
politico y en particular del de plamificacibn én que todos los actores con
capacidad para hacerlo intervienen en &1, dadd el impacto directo que provocan
en todos ellos‘las-acciones embrendidas'por.el Esté&é o por otroé actores.
Cabe consignar respecto a este Gitifo punto qué €l "sector privado dirige
sSus presiones a la manera‘tradicional‘sbbré”éntiﬁédéé ejecutivas y respecto
de medidas especificas del plan real que va ejecutaﬂdo el Gobierno® é/.
observacién coincidente con la dé'qué'"el.juego de negociacibn, transaccidén
y resistencia comienza después ds elaborado el plan y rigidizada la pesicién

=4

En el contexto de un proceso dé’planificacién no basta, salvo excepciones,

formal del Gobierno®

considerar politicas aisladas, de manera que es'preciso seleccionar del proceso

social y planificador mis amplio aquellos slementos nas significativaméhte

relacionadés con el problema a resdlver y con la politica estatal a aplicar

o evaluar.. Esta observacidn conduce, a la bonsideracigh ébnjunfa de un

haz de polfticas definido a partir del objetivo central que se desea alcanzar.
"La opcidn sugerida constituye, en verdad, unalfbfma de ébordar la tareé

planificadora'cuya particularidad reside énlla considéfacién'simulténeé de

fines y medios, tanto’ técnicos como politicos, como manera de facilitar la

coherencia y la unidad; aplicada a conjuﬁtos finitos} cuidadosamente selec~

cionados, 'de objetivos y politicas, podria configurar un nuevo estilo

1/  Instituto de BEstudios Colombianos. Estado vy planificacién. El caso
de Colombia, ILPES, 1976. ‘ |

2/ R. Cibotti y 0.J. Bardeci. Un enfoque critico de la planificacibn en
América Latina, ILPES, 1972.

/planificador orientado
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planificador orientado a conciliar el:realisio ‘que reclaman los gobernantes
con sus deseos de imprimir orientaciones definidas al cambio social preferido.
R APPOCTE

B. (Clasificacién de las polfticas estatales

Existen diversos intentos de clasificar las’ politicas estatales. Se ha
seﬁglado, por una parie, que son. de administracibdn, de intervéncién o
estructurales, segln esté orientadas. a afectar la'capacidéd de .gestibn del
gobierno, la de coercidn institucional del-Eétado‘o la de dominacibn que
conforma 15 estructura de poder. Tambidn &e ha manifestado que son distribu-~
tivas, redistributivas, reguladoras ‘o.de autdrregulacidn, agreghndose que a
lo ms importante es determinarJSi:soﬁﬁbxno“dé""éﬂma‘ééroﬁ"y”si sus efectos
son simbdlicos o materiales 2”/. Mas: que’1ds’ tipolégias en si mismas, interesa
destacar los conceptos en que se basan, ralacionados con factores qug'ningﬁn
intento de planificaci6n~puéﬁédféﬁéféfg;géiﬁgéré“ééglﬁar'uné'e%b;;ZQEQia
pasada, sea para formular y llevar a cabo plares y politicas viaﬁleé;~ «

Seria Gtil, quizés,: contar. para este objeto cbn‘ériterios'adicigﬁéles
de clasificacidén. Por ejemplo, las politicas podrian'&iferéhdféisé segﬁﬂ s
los instrumentos de poder a‘loes:que.de preferencia reéurrehé%hégha'iegai e
obligatoria, control coercitivo; persuasibn, estimulo o incentivo, eéc. 'z '
De manera similar, convendria clasificarlas segin si favorescen © perjudican
a uno o més sectores socialesen téfminos absolutos & relativos.

Ademés, seria conveniente intentar una clasificacién de politica$
astatales que diera cuenta de la forma institucional en que seACOnfigtra la
responsabilidad politica.de sus ejecutores. ' .

Por fin, se aclararia; considerablemente la relacibn entre Factores

técnicos y politicos si fuera posible construir una clasificacién suficientemente

L

1/  Ver R. Salisbwry, Analysis -of Public Policy. -

bl
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significativamente de los instrumentos técnicos de mayor importancia y de
condiciones que posibilita su uso. i

Llegar a disponer de una matriz que considere simultineamente las

tipologias asi elaboradas facilitariéfégiﬁ“ﬁﬁﬁé;"ei'anéiisié sistemitico
de politicas concretaé, siempre que se entienda que la variedad y dinfmica
del proceso social supera cualquier marcorigids, de modo que una clasificacibn
orisntadora puede ser Gtil, pero jamé.s' suficiexte . '

En todc:ca303~1as categorfas que se destacan en las tipologias enun-
ciadas ayudan a determinar los requisitos qué debe llenar una bolitica
estatal para ser eficaz tanto en relacidn con los objetivos que se pfopone,

como frente a 1os obsthculos que’ enfrentari en su:desarrollo, todo ello en el

marco del:plan formal o del programa guberhativo correspondiente.

BN

C. Adecuacidn y eficacia técnica de las politicas sstatales

Condicién blsica de toda:ﬁolitica’ésiSuvéonsistencia; Dado que son miltiples .
las contradicciones e incompatibilidades-en que unéﬁﬁblitica puedé incurrir
es necesario un anilisis mas-detallado. | R | |

En primer término; comviene:recalcar que -las politicas estatales suelen
ser ineficaces,como:consecuericia, ent¥e otras cosas, ‘dé una o mas de las"

siguientes deficiencias primordialmente técnicas:z"

a) Inadecuacién derivada.de una ‘definicién imprecisa o errénea dé los

S
T

objetivos ‘de las politicas mismas;
b) limitaciones causadas por la falta de coherencia entre la identifi-
cacidn de los sactores sociales concretos que las politicas pretenden'ﬁéne-
ficiar y la capacidad afectiva de los instrumentos utilizados para alcanzar
vy févorecer.realménte a esos grupos ;
¢) insuficiencia, falta de continuidad y de confiabilidad de ‘las - -
informaciones, estadisticas y demis antecedentes requeridos'tanto paraxla

formulacidn como la ejecucidén de las politicas; /d) incomprensisn
. o - : ’

i
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d) 1ncompren51oq, rechaza u otros. ebs%aeulos 11gados a d1ferenc1as
culturales y falta de 1ntegrac16n nac1onal, tanfo en'lo que respecta ala
percepcidén de los objetivos -que se perszguen y ‘de las politicas respectivas
por parte de los beneficiarios potenéialeEﬁﬁéohB en relacidén a la comunica-
cién entre &stos y los funcionarids pﬁbliéég ?égponsablesﬁdéfia apiicéci6n
de la politica; ' '

e) inadecuada o: tardia-eidbéracidi, aprobacidi o ufiiizécién de las
disposiciones legales y reglaméﬁtéfiasfTéQﬁéff&éé,iﬁgflééllas del aparato
gubernamental o del Poder Legislativo; ~ ' ‘ | ‘ '

£) acontecimientos.exteriores né préviétos’y ePectos inesperados de
los mismos, rubro que:ha tenido vigéncdia dramitica ﬁaré'muchos paises en
afios recientes. Las crisiside balance dé pagos producidas por el alza de
precios del’ petrdleo y la situacién simulténea dé inflacién y depresién en
las naciones. industriales, ha obligado no sélo a drastitos cambios de politlca
econdmica, sino al abandono total’ ® parcial de mis de un plan formal d* o
desarrollo; . Yo s R

g) omisidn o consideracidn”insuficiente del efecto no deseado q&é'“mt -
respecto del'o de los objetivos en estudio, producen politiéés estatales‘if‘
diseifiadas..con:iotro propdsito 'y en relacidn a otras materlas.‘ A51, la polltlca
arancelaria, Jlas tasas de interés y los impuastos ‘a la ndmina de salarlos ;
dictados en fungidn de:problemas de balance de‘paéos, disponibilidad de
crédlto o ingreso fiscal, per.-e'jemplo, tienen - ‘a igualdad de otros factores -
determinada influencia e. intréducen algln sesgo en la seleccidn de tecnologia
industrial. El conocimiento.y atencidn més plena a las c0mp1e3as relac1ones
de interdependencia existentés entre objetivos" socxoecon6m1cos y politlcas ,

estatales diversas, es una.exigencia primordial de todo proceso de plan1£1-
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D. Las politicas gstatales y el 4pOyo o resistencia de las
fuerzas sociales y politicas
La cqherencia técniéa‘y.la compatibilidad.:gcgprgca de las politicas estgta;es
dista mucho.de ser condici6n suficientg.pgngwgg eficacia real, la que es,
también, y a menudo de manera principal, el resultado de fenbmenos de tipo
sociopolitico,

Bn primer término, y como observaciQnuq§itipo general, si el plan
formal o programa de gobierno contiene un determinado.objetivo nacional
realmente prioritario, el hecho tiene repercusiones claras, y orientan las’
politicas estatales en las &reas mis diversas. Asi ocurre por ejemplo si se
propone maximizar la tasa de crgqimieptgigqonémicq, lg'iguéldad en la
distribucidn del ingreso, o la seguridad na;iohal. Las restantes demandas
sociales quedan supeditadas a los rgqger;miento;_de aquel objetivo bésico,
con lo cual se restringe, en cierto modo, la libertad de las politicas
individuales. En tal evgntﬁa;;@aqrelgqu.de-politicas’més relevante del
proyeacto es aquél que corresponde a los campos de accibdn que llevan més
directamente al logro del.objetivo propuesto y a las &reas en.que se presume
se concentran las registencias a esa finalidad prioritaria.. Del anélisis.¢n
pertinente podria derivar no sbélo una apreciacibén.de viabilidad, sino también .
de.los costos y beneficios sociales esperados; la mayor o menor importancia . ..
que a &stos se atiibuyafﬁegenderé'de los ‘juicios de valor implicados.

Por otra parte, son diferentes las prioridades y urgencias del proyecto
politico y, por consiguiente, del plan y .de las politicas estatales, segfin
que se. trate de un régimen politico nuevo o de uno ya consolidado, y segin
las circunstancias que llevaron a su implantacidén. Si se trata de un régimen
nuevqu”§§§¢iqs una democggcia_reprgsentatiya, la urgengia‘politica 6tqrga
primera prioridad a la aprobacibn de normas constitucionales y demls reglas ;

de juego para el funcionamiento de la sociedad, lo que impone a la agenda

LY
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de cuestlones sustantlvas que_;onforman eL'plan y.a las_gg;;txcas Lestatales,
la restr1cc16n d° sef compétlbles con 1a~tran31c16n politica y con las normas
emergentes. Por el contrario, 'si el nuewo:régimen es autoritario, la insti-
tuqionalizacién politica probablemente.se postergue y en ®l corto plazo se
atienda a problemas cuya solucibn puedavtenef impacto inmediato, con miras
a legitimar el régimen a través del éxitoen la.gestién. En estas condiciones,
la rapldez de las dec1sxones y sus efectgﬁL dada 1a.mayor. voluntad y. capa-
cidad de hacer uso de la coerc;én necesaria, contribuye a configurar los
planes,. programas gubernativos.y politicas concretas correspondientes.

Toda politica estatal procurara, obviamente, maximiZar el apoyo y
minimizar la resisten;ia.dentrqAdeixos méigénesgcampatibles con el fin que
se propone. En este sentido,.el haz de politicas-pertinente incluye el
andlisis de materias que pueden .generar la oposicidn:de grupos. sociales con
Cuyo apoyo se espera contar para resolven- otros problemas de alta prioridad.
Se ha seflalado, por ejemplo, qua la actityd negativa del .gobierno de la
Repﬁblica Espahiola frenQQ:q-lastemandas,catalanas.de mayor: iautonomia ‘regional
le restd el apoyo de impgptantes, sectores que podrian haber: ‘coincidido ‘con

2‘/.

Por otra parte, es habitual el cambio de direccidn y finalidad real dé

otras iniciativas del régimen y, en definitiva, evitado su:cafda

las po}iticas, provocado por la accibén de grupos sociales con poder suficiente,

.‘ggngpandptlps_consiguientes desajustes entre pian y realidad. Ello invita dar
qtencién,prgserente en el estudio de casos o en la formulacibén de planes'y
politica;, a las transformaciones en la estructura de poder y demas factores
pq]l,;ti_éos y 'tég.r;icos'. que contribuyen a dejar en claro y a prevenir tales '

desviaciones. L

1/  Ver J. Linz, The Breakdown of Democraciess Spain I
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E. ~-Anllisis de algggaS‘goliticas'Eﬁkéretas 4 de7factores_gue

o o las afectam .. .. - .
En los parrafos que siguen se intenta, a 'través de algunos ejemblos, presentar
de manera gré&fica las dificultades técnicas y sociopoliticas que pueden surgir
en .casos concretos y que envuelven dilenas sﬁétanfivos y estratégicos que es
necesario resolver -adecuadamente para mgjorar las posibilidgdes de éxito.

1. . Acentuacibn de 1o ideolégico o de lo pragmiticos la reforma agraria.

Como ya'se ha sefialado, para mis de un pafs latinoamericano resulta pertinente

debatir si en un programa de reforma agrafia deben enfatizarse sus términos

ideoldgicos o pragméticos, situacidn qge{témbién ha sido discutida en el

contexto de la repliblica espaﬁola‘i/i Asi,'por”éjéﬁpio, si se destaca el

primer aspecto, es posible espera£~una'maydf movilizécién social en apoyo

del programa pero, al mismo tiempe, se maximiza la oposicibn, a la que éé

suman sectores que se sienten potencialmente amenzados por el principio

justificatorio utilizado. Asimismo, el planteamiento ideoldgico multiplica

las expectativas y, por consiguiante, las'déﬁandas, Yé’qdé al invocar pfiofi-

tariamente el acceso a la tierta, 'se genera un'defébho‘éujb cumplimiento |

todos querr%n:ekigir, lo que, en verdad, no es sino la otra cara de la

movilizacién social buscada. El resultado neto del juego de estos Factores

y de otros que aqui se omiten, sdlo puede juzgarse en cada situacidn parficular:
El problema se complica aln mis si s& considera que la elevacidn efectiva;

del nivel de vida de los sectores sociales beneficiados requiere la asignacibn

prioritaria de recursos para fines de capacitacibn, asistencia tdcnica y apoyo

crediticio a los nuevos productores, lo que, a su”vez; se facilita de existir

suficiente respaldo social. Todo ello sin olvidar un problema polfitico-técnico

e

!./ Ibid. e e e ee i e e
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adig;onal dédo por la necesidad.de crear ¢ perfeccionar canales eficientes para.
la comercializggéén de esa produccibn, evitando due intermeédiarios poderosos
logren imponer preéios y retener para si una pnopbrcién considerable de su
mayor va;or. _ . R

’ Por fln, la decisidn debe tomar en.consideracidn el siempre latente
confllcto entre precios agricolas y precios. 1ndustr1ales.

En sintesis, la forma de plantear la cuestién dependerd de la percepcibn
que se tenga, en definitiva, de las.réstricciones existentes y del efecto neto
resultante de apoyo y oposicién seglnm se adopte uno u otro de los enfoques
inicialmente enunciados.

2, Los resultados difieren del objetivo inicial: la vivienda, Este es

un objetivo pr;oritario del .desarrello que - tiende a solucionar un problema
social apremiante, y. a constituirse,:a la.vez, en un .instrumento permanente-
mente utilizado por los gobisnnos para aumentar el .empleo y la actividad
econdmica en el corto plazo, e inducir. asi una mayor tasa de crecimiento.

Los beneficiados_teéricos;§on\los “sin .casa", los desocipados y, en general,
los sactores més_dequsgidqg de la.poblacidn. .Enfrentados a-ésta doble
prioridad los gobiernos se encuentran,.en primer términob, con’ 1&'limitacién

de los recursos disponibles para financiar con fondos plblicos la cond truccibn
de viviendas populares o con la dificultad politica y técnica de transferir -
al BEstado recurso§ .adicionales suficientes por la via tributaria. Al mismo
tiempo, la reactivacidn econdmica apremia, por lo que el camino més directo

es aprovechar el fac1l acceso al cr=d1to y.al “capital dg las. enprésas. construc—

R
S s

toras, las que, por cierto, no son espectadores pasivos de este proceso, sino--
que utilizan todo su poder para influir en la estructuracidn definitiva del
programa. Paralelamente se. estimula el ahorro privado para la’vivienda, pero
los grupos que simglténeamente desean casa y pueden ahorrar, pertenecen a
sectores madios normalmente afiliados a organizaciones gremiales pb&erésas,

/que se
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,que.ée'movilizan desde el instante mismo en que se plantea el programa, con
la finalidad de extraer de &1 la mayor cuota de beneficio. El resultado
su2le ser que las dimensiones de la casa-tipo se ajustan a las expectativas
de la clase media, que se establecen exenciones y privilegios para construc-
tores e inversionistas y se crean ademds sistemas:de ahorro y préstamo. Asi,
la politica se convierte, en definitiva,. en el instrumento de un programa -
habitacional para grupos medios. No se discufe aqui. el beneficio social
resultante de tal iniciativa; interesa sblo seflalar que el resultado difiere
de las intenciones originales o de la presintacidh formal del plan.

Bl anflisis se complica al afladir la frecuente disputa técnico-politica
al interior del aparato gubernamental sntre los que quieren construir yviviendas
¥ quienas se preocupan por un desarrollo urbano mas armdnico. A -las conside-
raciones de diversa indole que se hacen para justificar. uno u otro énfasis
en la definicibén mas precisa del: objetivo; se afladen las presiones que ejercen
duefios de tierra urbana, intermediaribs financieros, gremias de arquitectos
© constructores, organjzacicnes:de ‘trabajadores y otros.sectores que consideran
afectados sus intereses por.la decisidén final y el programa real que pueda
- emerger. Asimismoy podrian seflalarse los conflictos -que pueden suscitar,
por. ‘e jemplo, programas de autoconstruccidn ante los que - en funcidn de sus
expectativas previas - diferentes grupos y organizaciones sociales reaccionan
en forma 2ncontrada, a lo que se suma la influencia de los fabricantes de
materiales de construccidn que pueden ver afectadas sus ventas futuras.

3. . - Gonflicto distributivo, poder econdmico y disciplina social: la genera-

racién de ahorro. Las. teorias interprestativas del procesc macrosocial, los
problemas que plantea la estructura de poder y su eventual transformacidn y, .
an especial,ilas relaciones entre poder politico y poder econ6mico, son deter-
minantes en las politicas de acumulacidn. El aumento de.las tasas de ahorro .
e inversibn figura en lugar destacado.en todos los programas de gobierno .

/latinoamericanos, y



latinoamericanos, y es parta dé cualquier proceso planificador que aspire
a superar las meras funciones de previsidn y coordinacibdn.

La unanimidad de criterios desaparece, sin embargo, cuando se entra
al an&lisis de quién debe ahorrar, de la manera de incentivar el ahorro o
de extraerlo del producto social, de las formas de canalizarlo hacia la
inversidn, y de quiénes y en qué proporciones se han de benaficiar de la
inversibén. Todas estas cuastiones inciden en la distribucién del consumo o
del ingreso presente y futuro, del patrimonio y del poder econdaico.

Con el fin de ilustrar las implicaciones de esta trascendental materia
para la planificacibn, se analizan a continuacibn tres modelos "puros" que
podrian formularse con miras a la géneracidn de excedentes, en el entendido
de que puede propouerse también, cualquier combinacién de ellos y que no
estan en discusibén los méritos e inconvenientes de cada cual ni su factibi-
lidad técnica.

i) En el primer caso, la mayor acumulacidn proviene principalmente
del ahorro de los‘sectores de ingresos medios y altos y, en especial, de
las empresas privadas. Este esquema, congruente con el modelo capitalista
privado de desarrollo, debiera'significar una mayor compatibilidad, al
menos en &1 corto plazo, entre aspiraciones de aumento inmediato de consumo
y capacidad de ahorro de los diferentes sectores sociales, produciendo en
cambio una tendencia acentuada a una mayor concentracidn del ingreso, del
patrimonio y del poder econdmico, con su efecto consiguiente en la estructura
del poder politico. Si el mayor ahorro es producto de la compresidn de los
salarios, serin mis intensas las tensiones y conflictos sociales manifiestos
y latentes. Si el modelo resulta 2n un crecimiento econdmico suficientemente
répido como para qus los benaficios alcancen a un alto porcentaje de la
poblacidén o, por lo menos, de quienes tienan organizaéién y capacidad para
ser actores politicos, las tendencias conflictivas puedan quizds, aliviarse.

/Bl que
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El que esto ocurra 0 no depende de si los diversos sectores sogiales se
conforman con mejoramientos absolutos; o si son mis sensibles a los aspectos
relativos de la distribucidn. Depende, asimismo, del grado en que se acepte
el postulado de que en un sistema competitivo no todos pueden progresar
simulténeamente, de modo que la exigencia social no se plantee en términos
de soluciones para todos, sino de oportunidades de movilidad social y
progreso 2condmico para una proporcidn "razonable";

~ ii) en un segundo caso, el ahorro (o su incremento) proviene fuﬁdamental-
mente del Estado. Cabe presumir que, en tal caso, no se presentan las tenden-
cias concentradoras del ingreso y del patrimonio y se acrecienta el poder
econdmico del Estado, acentulndose la lucha por su control y planteindose el
interrogante del =fecto global de una mixima coincidencia entre centros de
poder econdmico y centros de poder politico. Radicados ambos en el BEstado,
adquieren preeminencia indiscutible los grupos que pusdan asegurarse una
mayor cuota de poder dentro del aparato astatal. Desde otra perspectiva,
la transferencia masiva de recursos al Estado por la via tributaria, la
expropiacidn de empresas o la compresifn del consumo popular producen serios
"roces™ en el sistema, poniendo en cuestibén la viabilidad politica del modelo;

iii) la tercera posibilidad es que el mayor excedente sea captado por los

sectores de ingresos ﬁedios y bajos; mediante el aumento de los salarios
reales'y que se destine a ahorro la mayor parte de ese aumento. En este
esquema es minima la compatibilidad entre esxpectativas inmediatas de mayor
consumo y capacidad de ahorro, en tanto que se reducen, evidentemente, las
desigualdades de ingreso, patrimonio y poder. Esta alternativa llevaré
probablemente a comprimir las utilidades e impedir o limitar el aumento del
patrimonio persoral de los empresarios y sectores propiestarios en general; lo
que hace dudosa su compétibilidad politica con un sistema.aeficaz de empresa
privada,. ya que los grupos afectados pueden negarse a aceptar los cambios
redistributivos propusstos y oponer resistencia activa o pasiva al proyecto,

/Por otra
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Por otra parte, dado el bajo nivel inicial de conéumo de quienes deben
ahorrar, =s probable que no sean suficientes los estimulos e incentivos al
ahorro para lograr el resultado deseado,'por 1o que el esquema podria
requerir, entre otras medidas, al establecimiento de un sistema ds ahorro
forzoso. Se hace sntonces vital la exiétencia de un alfo grado de voluntad
y disciplina social entre los sectorés qua constituyeh el eje del modelo.

Al respecto cabe consignar que si es facil conseguir respaldo para
medidas que signifiquen un mayor consumo inmediato'y el sacrificio de otros,
mucho més dificil resulta obtener apoyo para politicés quelllevan consigo
el sacrificio propio en el corto plazo, aun cuando no haya dudas sobre los
beneficios esperados de blazo medio.

Como se deduce de lo anterior, se trata aqui de una politica estatal
compleja, dado que suzle tener objetivos mﬁltiplés )4 pofqué segin la alterna-
tiva que se elija, su suerte se define en diferentes 4reas de confrontacidn.

Por ello, la formulacidn & implementacién en materia de ahorro e
inversibén, de una politica estatal econémica\y politicaménte viable y-
consistente, exige méxima c¢apacidad creativa en la planificacién y el arte
de gobernar, y es un buen ejemplo de la gran diversidad de variables y
circuns tancias que suele ser necesario considerar cuando seiédrmula un
programa de accibn. '

4. La compatibilidad en el tiempo o las politicas econdmicas de corto plazo.

El progreso técnico logrado en &pocas racientes mediante la construccidn de’
modelos gque permiten compatibilizar precios, ingreso, cantidad de dinero,
tipo de cambio y otras variables decisivas en la coyuntura sconbmica de corto
plazo, no 2s suficiente para asegurar una politica sostenida y eficaz en .
relacién a los objetivos que los gobernantes puedan haberse pfopuesto.

La pugna por la distribucidn del ingreso, es quizls el més conflictivo

de los problemas sociopolfticos.. Se trata, a la vez, de una materia de

/extrema complejidad
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extrema complejidad técnica respecto de la cual los especialistas estén
lejos de tener claridad ni acuerdo y que estd vinculada a conjuntos dife-:
rentes de factores seglm el grupo social y la actividad econdmica que se
considere,

Desde el punto de vista sociopolf{tico baste, sin embargo, sefialar
que la accibn diaria de los diferentes grupos tiene efectos directos en el
mod2lo o plan de corto plazo. A travds de las variaciones de pracio, el
mane jo del crédito, las peticionas y negociaciones colectivas de salarios,
la huelga, la presidn politica, los distintos actores utilizan el mbximo
de su respectivo poder para inclinar la balanza en su favor.

No es viable, en consecuencia, sostener una politica consistente sin .
medir la capacidad de ejecucidn real que se.tiene en funcidn de la combina-
cidn de -apoyo y rechazo especificos 'que se esperan y.la autoridad de que
efectivamente se dispone.

Cuanto mayor es, en un momento dado, -1a polarizacibén social mayor es
la dificultad de sostener una politica coherente de ingresos que permita
mantener las relaciones entre precios, salarios, déficit fiscal y balanza -
de pagos en condiciones simulténeas' de coherencia de corto plazo y de su
persistencié continuada a través del tiempo dentro de los rangos previstos
de cambio entre dichas variables que resulta de los objetivos’del plan.

Bs mayor. la posibilidad de &xito en esta materia cuanto mis fragmentadas .

sean laé'démandas sociales. ' La acumulacidn de presidn social contraria a

lo programado en ‘torno’ a una. cuestidn determinada es una situacidn en

extremo desfavorable qiie, no necesariamente se resuelve por medios coactivos.,
Disciplina social y autoridad gubernativa son, sin duda, condiciones necesarias
como lo son también la percepcidn de: justicia y sacrificio compartido como

base de aceptacidn de aquellas.

/La presencia
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La presencia gremial de los propios funcionarios dei Estado que
reclaman para si una mayor cuota del ingreso social suele ser factor impor-
tante y en ocasioneé detonante principal, de una érisis en materia de
polifica de ingresos. Son en tal caso, los grupbs que tienen mayor capa-
cidad de presibén (masstros, bancarios, trabajadores de la salud, obreros
portuarios y’del transporte en general) los.que encabezan movimientos reivin-
dicativos, estimulando la reaccibdn posterior de otros, La heterogeneidad
acrecentada y la pérdida de eficiencia del aparato gubernamental es otra
da las tantas consecuencias que producan conflictos ds este tipo, que se
procura superar por via de las “escalas Gnicas de sueldo®™. Esta solucibn
técnica requiere no s8lo apoyo polfitico suficiente, sino que plantea habitual-
mente, el pfoblema técnico~politico adicional de la relacibn entre remunera-
ciones del sector pGblico y privado, y en definitiva, la cuota relativa de
talento y dedicacidn con que puede contar el aparato estatal.

S5e Concordancia o disenso social en relacidén a funciones determinadass

la politica de empresas pliblicas. De todas las funciones que desempefia

el Estado contemporféneo, ninguna ha producido una polémica mas persistente
que la relacionada con la existencia y rol de ;as empresas pablicas. La
controvarsia estd lejos de haver sido superada, y constituye un problema
que en América Latina.aparece estrechamente ligado al tipo de régimen politico
y de ideologia dominante en cada pals y momento histbérico. No es extrafio
entonces que el debate haya tomado un cariz en que predominen valores y
prejuicios de distinta naturaleza, lo que impide el an&lisis sereno y objetivo
de los temas sustantivos que, como en los casos anteriores, incluyen tanto
factores técnicos, administrativos y zcondmicos como variables sociopoliticas.
Resulta,Apues, indispensable fijar una posicibn respecto de esta
materia en cualquier intento de planificacién. La claridad de las reglas

del juego y la definicidn lo mis precisa posible del rol atribuido a ambos
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tipos de empresa y a sus respectivos campos de accién son requisitos bésicos
de viabilidad politica y técnica del plan, | |

Sin duda, para ello, seré nécesario analizar factores como la contrie.
bucién al ahorro y la irversién, el papel de regulador del mercado, de
estimulo a la industria nacional por via de poder de compra, de apoyo
directo o indirecto a otras empresas nacionales, de factor de competencia
orientado a incrementar el nivel de eficiencia productiva, la decisién de
subsidiar a determinadacs actividades o sectores de la poblacién, la
preservacién de la autonomia vy la capacidad de negociacién nacional frente
al capital extranjero, el apoyo al desarrollo de las actividades de pequefia
escala o baja productividad, la sustitucién o control del monopolio privado,
el apoyo al productor pequeillo en situacién de inferioridad para comercializar
su producto u obtener insumos, crédito y asistencia técnica, etc, Atencién
especial cabria dar al rol de la empresa pGblica o privada como factor o
agente impulsor de la descentralizacién espacial del desarrollo econdmico,

Cada uno de estos casos presenta problemas diferentes en relacién a
aspectos de costos, superdvit o dé&ficit v organizaci6n, Implica, ademés,
el apoyo u hostilidad de séctores de la sociedad civil, en especial de las
organizaciones empresariales indﬁstriales, financieras o agropecuvarias,
generando procesos complejos en que resulta determinante la estructura de
poder existente y el grado de movilizacién social v activacién politica
de diferentes conglomerados o colectivos sociales,

Sin embargo, por muy sofisticadoé'o pragmiticos que sean los andlisis
que puedan hacerse en cada caso particular, es indudable que los actores
del proceso que son, respectivamente; las empresas privadas'nacionales y
transnacionales y las empresas publicas y érganos pertinentes de decisién
del aparato gubernamental, deben conocer en sus rasgos esenciales el rol que
a cada wno le atribuye el sistema vigente y las normas que regirdn su comporta-
miento, Tales definiciones no aseguran por si mismas ei consenso SOCio-
politico requerido pero constituyen una condicién necesaria para lograrlo,

/VI. PERSPECTIVAS



VI. PERSPECTIVAS Y FUNCIONES:DE LA PLANIFICACION
EN AMERICA LATINA

A. Un examen de posibilidades .
Ha quedado en evidencia hasta aqui 1a complejidad del proceso planifi-
cador, sobre el que gravitan mfltiples Ffactores de diversa naturaleza
ya suficientemente enunciados y reiterados. DPe esta afirmacibn no se
deduce conclusibn alguna respecto'de 1o que cabe esperar de la planifi-
cacibn como instrumento concreto -de accibn del Estado’ en América Latina,

Ne hay una respuesta finica para éstafihterrogahte fundamental. Es
posible atribuir a la planificacibn tna diversidad de roles alternativos
que corresponden a perspectivas diferentes 'y que en cada caso muestran -
una cohstelacibn distinta en cuanto al peso ralativo de los factores que
en ella influyen, Bsta variedad’'es inherente a 12 teorfa y al campo de
" accibn propia‘de la pianificacibn,

En la pr&ctica planificadora coexistirén, habitualmente, estaé'
diferentes perspectivas en condiciones de preeminencia relativa, wvinculadas
estrechamente a la naturaleza y propbsitos del proyecto politico propuesto.

La presentacibn quer a continuacibn se hace, tiene por objeto mostrar
una diversidad de facetas que,” desde &ngulos diversos contribuyen a justi-
ficar y facilitar la percepcién del sentido profundo-de la planificacién.
1. Primera perspectiva: continuidad o cambio social. Un plan basado en
el Juicio de que la estructura de la sociedad y las tendencias prevale-
cientes en su evolucidn no son adecuadas, pondr& ¢l acento en la transfor-
“macién y el cambio social, Su naturaleza eas pfedominantemente politica,
"y deber& enfrentar los conflictos que surjan de la resistencia que a todo
0 parte del plan opondrén quienes discrepen con los valores que lo inspiran

y se sientan amenazados o perjudicados por las propuestas que contiene,

/En este,.. ..
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En este caso resulta indispensable conocer a fondo las estructuras de poder
existentes en relacibn a los problemas o sectores conflictivos y adoptar
un plan o una estrategia polftica que constituyam una Ytrayectoria viable®
para dar cumplimiento a los propbsitos_de cambio, Se ha seflalado, ademés;
con razbn, quz el proyecto y el plan tramsformador da generalmente mayor
énfasis a las acciones innovadoras y a la movilizacibén de recursos que a
la evaluacibn gconbmica de su asignacibn.

Por el contrario, si se postula - al menos en sus lineas gruesas -
mantener la orientacidn y tendencias del proceso social anterior, el
esfuerzo planificador se concentra en mayor medida en los problemas de
asignacién alternativa de recursos y adquiere un carécter marcadamente
incremental,

Cabria agregar como ejemplo de las condiciones mis favorables a una
congruencia plena entre elementos diversos, que a un plan de transformacibn
debe corresponder un presupuasto pfiblico por programas que se someten a
anflisis total, en tanto que un plan de continuidad puede basarse en un
presupuesto convencional por objeto del gasto, en que se aprueban varia~
ciones marginales respecto del periodo fiscal anterior.

En verdad, estas tendencias contrapuestas coexisten en proporciones
variables en cualquier proceso planificador; sin perjuicio de presentar
una connotacibn conservadora o renovadora predominante,

Desde luego hay programas que por su naturaleza adquieren una conti-
nuidad 'y autonomia técnica considerables, como sucede por ejemplo con los
planes de desarrollo energético, de regadfo o transportes. Del mismo modo,
programas de educacibn o salud, una vez iniéiados,Ageneran procesos que no
sblo reqiben apoyo social generalizado, sino que técnicamente resultan
de diffcil paralizacién o reorientacibn. En otros casos, la continuidad
de diyersos programas se mantiene sblo por rigidez o inmercia burocrética,

incluso cuando hay acuerdo en contrario.

/No cabe
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No cabe deducir de todo lo anterior que en un plan de transfqrma;ién'
s6lo‘pesan factores sociopolfticos, en tanto que la continuidad estf dada
por lo técnico, En efecto, la viqbilidad-descualquier cambio depende
también de los datos objetivos de la recalidad, mientras que cn la conti-
nuidad de un programa educativo o de ua. plan de construccidn caminera puede
resultar determinante la capacidad de presibn del gremio de maastros o de
los contratistas de obras pfiblicas en su caso;

2. Sequnda perspectiva: direccibn del proceso social o asignacién racional

de recursos. Si s¢ propene que la planificacifn sca un instrumento de
6rientacién del proceso social, se¢ producirf una mayor participacién del
Estado y scrfn los centros de decisibn situados al interior del aparato
gubernamental los de moyor gravitacibn relativa, Lo anterior no significa
necesariamente planificacibn centralizada ni supone obligadamente una accibn
estatal preponderante en la esfera productiva, pues el modelo plantecado

s8lo obliga ol Estado a tomar la iniciativa, siendo compatible tanto con

el uso de instrumentos indirectos de incentivo o desaliento;, y en general,
con ¢l funcionamiento del mercado, como con ¢l empleo de mecanismos de
control, regulacibn o accibdn directa,

La congruencia técnico-politica es en este caso de gran importancia,
debiendo cumplirse tanto respecto de los fines como en relacibn .a las
politicas destinadas a lograr su materializacién,

$i, por cl contrario, se estima que la orientacibdn del proceso sociow-
econbmico debe resultar principalmente de las acciones que surjan en la
.sociedad civil, la planificacidn procurar& conseguir una asignacibn racional
de los recursos pfiblicos cuyo &ptimo estd dado, cntonces, por su eficacia
para apovar las iniciativas privadas. En estas condiciones, la planificacibn
no es politicamente neuira, sino que acepta y hace suya la orientacibn
resultante del juego de poder en la sociedad, cn tanto que su actividad
propia y ecspecifica cae principalmentc en 2l campo técnico-econbmico.

/@. Tercera perspectivas
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3. Iercera perspectivas funciones de previsibn, coherencia y unidad. E1l
anflisis que sigue, nacido de una serie de agudas observaciones sobre ia
experiencia francesa, e¢s de utilidad para comprender o juzgar la contri-
bucidn al desarrollo que la planificacibn estf en condiciones de efectuer,
al destacar e intentar una clasificacidn de sus funciones més esenciales
de tipo general,

En sintesis la planificacifn puede cumplir fres propbsitos diferentess

a) Previsibn o reduccibn de la incertidumbre. -Corresponde a su accién

en un campo que le es propio, la de construir una repfeSentacibn especifica -
del futuro, que muestra las restricciones del mismo que no pueden ignorarsé
sin grave riesgo y las tendencias que escapan al control de la sociedad
y cuya existencia es necesario reﬁonocer y aceptar. 4Es el mundo de la
proyeccibn econbmica y social de largo y mediano plazo, cuya fuerza radica
en el manejo de informacién no compartida v en las sofisticadas té&cnicas
de c&lculo que han encontrado '$u expresibn reciente m&s espectacular en
los modelos mundiales surgidos en torno y como consecuencia de las activi-
dades del Club de Roma.

Es indudable que el papel orientador que 'la planificacibh puede llegar
a cumplir por -esta via es de gren importancia, En la medida que sus
seilales son recégidasiy utilizadas por el sistema productivo y por los
grupos sociales estratégicos, queda‘trézada uné trayectoria del desarrollo
que facilita y da un'marco a las decisiones de los actores principales. El
frea en que quiz4s esta funcién puede hacer una mayor contribucién corres~
ponde al de las proyecciones o modeioé de corto plazo, referidas a las
variables econbmicas furidamentales (plan operativo amual y 6tros),‘que
reducen la'ircertidumbre en cuanto son gufas para la accibn inmediata de
todos los actores ¥ en la medida'que proyecten al futuro las coﬁsecﬁenéias
de conductas alternativas de plazo corto}

/Conviene, sin
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Conviene,; sin embargo, advertir que existen algunas limitaciones que

relativizan el impacto probable de’esta ;;tiQidad prospectiva, En primer
término hay que entender que cualqul-r proyecc16n de este tipo contiene
una serie de supuestos 1mp¢ic1tos de naturaleza 1deolbg1ca y sociopolitica
respecto de la soc1edad y su Lvoluc16n futura. :Por otra parte; el conoci-
miento especializado, su lenguaJe proplo b4 hermétlco y la presentacibn
cuantitativa de resultados que la ééracterlzan restrlngen el debate gocial
a circulos elitarios de expertos, Estos fenbmcnos pueden conducir a su
rachazo por parte de diversos grupos sociéiés‘que no se sienten obligados
a compartir sus supuestds o quedan exclﬁidéé dé'tbda partiéipacién real,

. En razbn de las mayores diferencias culturales y educatzvas, menor 1nte-
gracibn nacional y part1c1pac16n aeneral’més fés%;zﬁélda, este fenbmeno
puede ser particularmente 1ntenso en Amérlca Lat1na. ‘Con todo, en esta
regibn, el desaffo méxléo con qub debe enfrentarsé la plan1:1cac16n en
este terreno es la necesidad de prever tamdlén las grandes lineas del
desarrollo mundlal y detectar a tiempo sus p051bles Cr151$ de orden

¢

econémlco y politlco.
A

b) Reducczbn de la incoherencia. Se trata de utiliiar el instrumento

plan1f1cador esenc1a1mente como una forma de lograr mayor compatlbllldad
entre flnes y medios. Su funcibn es aqui prlmordlalmente la de proponer
or1entac1ones y normas generales. S° bien la aceptac16n generallzada de
&stas contribuye de por si a reducir la incoherencia, un efecto, que por

lo demés tamblén puede traer la alaboracibn de proyecc1ones, se entiende

en estu caso qu\ la bfisqueda de mayor coherenc1a es una tarea de naturaleza
mis especiflca y operativa, | S

Es necesarlo convertir normas generales en opciones precisas entre

las que deben clegir quiencs tienen la responsavilidad de decisibén, Su

campo de accién mhs obvio estd en la compatibilidad entre recursos

/ﬁisponibles v
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diéponiblé;‘y m¢£as progranadas y.muy,espeqéalmente en la consisten~
cia‘entre los fines propuestos y las pqLiticg§md¢stinadas a lograr

su cumplimiento vy la de éstas éﬁtrexsi. Se_entiende que este concepto
es aplicable tanto-a }as'politlcas gstata}gs como a las politicas
privadas de empresas,; sindicatos u otras orggnizaciones soclales.
Habrfa que afiadir qﬁevla,funcién asf p;agtegda_gequierg, en sociedades
poco consensuales como las 1atipoamericanasjnde una preocupacibn par-
ticular po:ila coherenciavtécnico-pqlitica y puede, por tal motivo,
ser la mls ambiciosa y diffcil de las metas que s2 préponga la plani~-

ficagibn.

una doble perspectiva. For:yna parte; cabe interpretarlo como la tarea
de reducir. la fragmentacibn.y dispersibn en la accibn del Bstado, a
partir dé la produccién,Qeinormas internas aplicables al aparato
gubernamental, No cabe duda que es &sta una responsapilidad inherente
al Estado a cuyo‘mejor cumplimiento pueden contribuir lg; én§t:gmentps

de la planificacidn. . _ . o s

. Por otro lado, se concibe como la generacidn y difusiln de normas .

al conjunto de la sociedad con el objeto, de conseguir la adhesién o
al menos la aceptacibp pasiva y consiguiente conformidad de compor-
tamiento de parte de ;oé divcrsos acﬁores_;bciales, Para,lqgrarlo
puede utilizarse tanto la persuasibn como-1a,imposicién_goercitiva.

. En el caso francés, los instrumentos elagidos para este prqpésitq
han sido la concertacibn como método para-conseguir una aprqximaci6n"

entre actores con diversidad de valores e intereses, y la pre;entacibn

/&e un

c) Unidad o reduccibn de la- diversidad. .Qontiene este concepto -

Y
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de un modelo de simulacibn del funcionaﬁiénto futuro de la sociedad
como punto de partida del esfuerzo de congertacibn, : Se ha tratado
principalmente de aplicar al comportamianto de. empresarios y sindi-
catos., BE1 hecho de que no haya sido posible producir por este camino

una politica de ingresos aceptada explicitamente por las partes muestra
las dificultades sociopolfticas de tal tarea.:

En un sentido més general, la reduce¢idn de la diversidad ha
sido plénteado por los anaiistas franceses como una forma de lograr
un nuevo estilo de comportamiento social m&s unitario y solidario
(apprentissage institutionncl) lo que en definitiva implica la
bfisqueda de mecanismos que reduzcaniel conflicto social y generen
nuevos consensos capaces de suparar oposiciones.de clase o prove-

nicntes de factores culturales o valbricos.-

4, Cuarta perspectivas Plan-d c1516n u ob] t1vos predomlnantemente

simbblicos. La exper1cnc1a de plan1£1cac16n latlnoamerlcana se ha
analizado preferenternnte desde el punto de vista que cl plan es
expresibn de una dec1516n social colectlva o al menos dgl aoblerno
responsablg de su formu‘ac16n. Tanto es asi, que en verdad, se ha
Jjuzgado 1a eflcac1a del plan en func16n exclusiva de la relac16n
meta-resultado, aun con respecto a aquellos rubros que el proplo
plan dexlne cxnlic1tamente como "1nd1cat1vos" o sea que ‘éélo tienen
preten516n orlentadora. §

Sy supone que, normalm:.nte9 el plan contiene al menos normas’

v metas obligatorias para las entldades que conforman la admlnlstracién

del Estado. Cabe, sin embargo, concebir la planificacibn, incluso sin

/berjucio de
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perjuicio de que incluya decisiones de ese tipo, como un instrumento
que cumple principalmente otro tipo de funciones,

El Plan puede ser promesa de un;futuna,mejor, agente de movi-
lizacifn social en favor de los propbsitos guoernativos, denuncia de
las injusticias del presente o "memsaje" a una sociedad que requiere
creer y tener fe, Estrechamente ligadas al proyecto politico, tales
concepciones del plan pretenden traducir dicho proyecto de manera
mé&s concreta y tangible, pero realzando el caricier de mito o utopia
y la base &tica e ideolbgica que inspiran,su:formulacibn.

No puede subestimarse la importancia d¢ un rol que parece res-.
pondei a aspiraciones profundas del ser humano. Su importancia seré
mayor eén un modelo de sociedad. part101pat1va que procura movilizarse
en pro de ciertos Iines comuncs, .en . fanto que no ser& considerado
en modelos elitarios de culan1nnto 50c1al o) por las concepciones
qua descansan prlnc1palmente ‘en’ la‘;r1c1enc1a técnlca, producto de

la apllcaclbn de la c1enc1a y saber humanos en cond1c1ones de orden

AT

y dlsc1p11na soc1al »
’ En un sentido n&s ustr cho ¥ por cierto cargado de rlesgo, el
plan~promesa es un 1nstrumento que tiene por ooggto contrarrestrar
el efecto negatlvo que pueden ten r las crlsls y r°str1cc1oﬁes del
presente, conV1rt1éndose asi en un verdadero compronlso a plazo. En
buena medlda¥ en la exper1enc1a histérica concreta ha sido un arvitrio
para reducir el 1mpacto inmediato de 1la revoluc16n de las expectativas.
Instrumento predllecto de muchas experiencias popullstas o procedi-
miento dlsenado para conservar pr1v11eglosg tiene el grave inconveniente

de que por lo general 1gnora los costos y sacrificios nzcesarios para

lograr un progresoc sostenido,

/5, Definiciones generales



5. Definiciones ge
la planxf1cac1on

a) Los Elazos ' - A .

Cualqulera que sea la comb1nac16n de obJetlvos que se atrlbuye

a la planxf1cac16n, su tarea requxere 1nelud1blemente con31derar tantc el

L “

corto plazo como el futuro més medlato. Ex1sten ex1genc1as ev1dentes de
compat1b111dad temporal para mantener 1a contlnuldad del proceso. Es

1ndudab1e, por otra parte, que el medlano y largo plazo constztuyen su

~

espec1f1c1dad particular, lo que lo dlstlngue de otros lnstrumentos sociales,

pero no es menos cierto que para que sus planteamlentos e} proyecczones sean

consideradas por los gobernantes, politicos y demas actores soc1ales, es

indispensable ~ asi lo ha demostrado la practlca - que contenga aprec1a—
.~.ax). )

c1ones o propuestas validas y apllcables a la acc1on 1nmed1ata.

Como el problema de 1la compatzbllldad entre corto ¥ m=d1ano plazo

S

se prasenta en toda su magnltud y complegldad en relac1on con las acc1ones

<

que marcan la fase d Jecuc16n del plan, se haré referenc1a més espec1f1ca

5

al que suele ser el mas v1tal de 1os problemas de la planlflca516n al

considerar en un pérrafo posterlcr la cuestlén du las p011t1cas estatales._‘ 

] .

b) Comando, p srsuasidn v neqoc1aC16n

T W

En el desarrollo del proceso planlflcador se utlllzan en grado
variable estos dlvyrsos estllos de aceidn, los que por c1erto deben S?r=§t€;
congruent s con los rangos de v1ab111dad que les otorgan el 51stema politlco,“
la estructura y relac1ones soc1a1es y la estructura de poder correspond1ente,,
ademis de tomar en cuenta los valores predomlnantes, el grado de control
real pos1b1e sobre 1os acontec1m1entos de la coyuntura hlstérzca y otros

factores de dlversa indole. )

s

Lo que més 1nteresa senalar aqul es que 105 planes £ormales conoc1dos .

se han planteado habltualmente en basb a respu stas ﬁnlcas .y metas fijas

PN
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que suponen la 1nex1stenc1a de conflicto soc1al .y no tienen margen alguno
para‘za4;e§:21aci;hjmméﬁ ié“;ractlééugaﬂMI;;-regimenes autoritarios..se -
enfrentan a r351stencias significativas y se ven obligados a recur#ir en
parte a la persuasién y la transaccién:en.sus relaciones con diversos grupos
de la sociedad: BEn una sociedad polfticamente més abierta, tales formas de
relacidn son.inherentes al sistema, por lo. que ¢arecerl probablemente del
minimo necesario de realismo cualquiera formulacibn con pretensién de
dirigir el proceso social que no considere rangos de . flexibilidad para
acomodar un margen razonable .de negociacifn entre los actores reales del
proceso.

c) Bstrategia de ejecucibn. .. ..

" Bl -estilo de fopmulacién“de-las'previsiones o metas d= cambio sociai
qua se propongan, y‘ia dpor@gnidaﬁ,y_secuencia'con quei - tal proceso‘se realiza
pueden ser factores decigiyos en el &xito o fracaso del intento.

Asi, por ejémpip, po_dailo‘mismb plantear un determinado programa de
manepg-pragmétiéa cémo}agcién,positiva o necesaria,'o apoyado’en considera-
ciones valéricas'de justicia. o derecho social. Se‘tratévdeiopcionesbextremab
damente delicadas que.requieren cénsiderar explicitamente ‘Gastos, béneficios
y mérgenes de viabilidad derivados de.una evaluacidri.de la. contribucién que
puede obtgneise,de.una movilizééién social inducida poi él’blanteamiento
valbrico, en comparacién con la multiplicacibn probable de'la'demanda’SOCial
y ;a.nesistencia‘agudizada de sectores sociales contrarios al programat el
Los 1ntentos ‘de reforma agrarla constltuyen ejemplos repet1dos de este tipo’
de dllema.. ' ' '

Por;§ltimo; y es éste un problema que se épliCa'én mayor medida a
intentos que implican una considerable transformacidn éocial.'nq puede
ignorarse la dificil cuestibn de si se ekplicitan integralmente las metds
del plan ggsde-hn‘primer instante, o si se.revelan*eh-uhé*secuénbia’pfbgréhaaé
en funcxon de una estrategla diseflada para vencer sucesivos obstaculos y

re51stenc1as. /E & teri
sta materia
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., Bsta materia envuelve tanto problemas éticos (la simulacién utilizada
como medio de conseguir los objetivos propuestos) y valéricos (democracia
abierta o elitismo) como aspectos practicos. y.de viabilidad, respecto de
los cuales no prqcede. aqui ‘entrar en mayor analisis, ‘pero que deben tenerse
presente cuando . corresponda. ST o : -

d) El _contexto internacional x‘laiéutogpmia de la Elanificacién.,

,Del an&lisis de los nuevos desaffos que enfrenta.América Latina
se deducen algunas consecuencias para.la planificacién cualquiera que sea
la perspectiva y objetivos que  a ésta se atribuyan..,

En primer término se torna mis compleja y vital la necesidad de. una
mayor capacidad de anficipacién éégni;a,y'pg;i;igg.f:D;gho_de_otra manera,
se pone a prueba la modalidad de discernimiento.de.la planificacién. A
sus -herramientas -tradicionales debe afladir la consideraeidn dinémica de
problemas_enlfuncién de su probable secuencia y curso de:desarrollo futuro,
Este tipo de ejercicio se debe entender conducente a generar una capacidad
de respuesta, o sea una astrategia de acecidn posible en gl marco de;la- -
sociedad nacional respactiva.: . _ o I ST

Por.otra par;g,'lg:gggsideracién,simulténea_dgl desarr@llo. industrial, ..
por ejemplo,.de varias. economias también requiere una capacidad acrecentada.. .-
de informacién, conocimiento y, en definitiva, de anticipacidén técnica, para_ .
prever y poder actuar ante los impactos que el proceso integrador prqduciré
en el corto y mediano plazo. Complemento indispensable.de esa tarea de
previsibn, es la apreciacibn y consiguiente. accidn consistente -y oportuna,
de la evolucidén dinfmica de las relaciones politicas entre los paises
pactantes y de &stos.con.el resto del mundo. Asimismo, es necesario- conocer
y considerar las pégiples relaciones’ transnacionales constitutivas de alianza-
o conflicto entre si de sectores y grupos sociales:pspecificos de, los pafses .-

o - ~

involucrados. P - . e B Th i T SR TEN
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- .: Por ﬁliimo, es- stz un campo;fén'Qué”él proceso nacional de planifi-
caci®n se enfrenta a sucesivas negociaciones'y tramnsacciones para las que
debe estar en p0§esi6n?suficiénte de criterios técnices y politicos, cuyos - -
resul tados -deberfan introducirse ahhbdificar el pléﬁ'nacional.

En sintesis, las crisis y problemas nuevos del ord:n econbmico

H

internacibnéiQyllésqesﬁuenzosfregionales7y;sﬁbregionalés&de:integracién y
cooperacién indican que ‘8¢ introducen'asf{, restricciones a la autonomia de
cualquiér‘preyecto"ﬁolitic§ nacional. " En"*donsecuencia, tampoco habré plani-
ficacién nacional relativamente autdroma y’consisténte a menos que se esta-
bleZCaﬁ iazéé firmes:y persistentes entre ese proceso interﬁé & las acciones
de defgnsa,»feivihdicacién, cbobéraciﬁnfy bﬁéquéda‘dé nuevas soluciones

que se juegahren el plano interna¢idnal.

La concordancia entré el punto ‘aqui planteado ¥ 'las funciones concretas
que, en cada caso naéional;*éé atribuyen al proceso de planificéciSn,
requiere éue esaédefinicioﬁeéseAtomen en cuenta al decidir el papel que la
planificacién nacional ha de ‘jugar ‘en las materias qua $é relacionan con
fendmenos externos. Asf por ejemplo, si la planificacién pretende ser
rol decisional, el -gistéma planificador tendrs que intervenir activamente
no s&io,eh las formilaciones cofrespondiéntes'éino que'fambiéh en las nego-
ciaciones, actividades y mecanismos de coordinacién feépecti@ds.’ZSi por el
contrario, 2l &nfasis se ceﬁtra éﬁ lé previSiéh'del futuro o la aSignaciSn
de recursos pﬁbiicés; sé'configﬁré una orientacién ééfrelativa de la‘
presencia planifiéadora éhAel cohfekto externo. ‘

.Por iltimo, el aspécto'Que'envuelve mayé}és potencizalidades de innova~
ci6n'enhla~plénificaci6n; es el establecimiento de mecanismos sistem&ticos
de interconexidn entre los sistemas y procesos nacionales respectivos), ﬁﬁe‘
deberéan procurar una maxima conciliacidn entre autonomfa nacional y coordi-

nacidn interestatal.

/B. Sintesis y
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B. S8intesis y conclusiones

BEs indispensable para comenzar raiterar lo que ya fue indicado en el
prefacio del documento, en el sentido ds que el prqgreso en materia de plani-
ficacibn, la maximizacibén de su eficaciaTcomo ins trumento de gobierno,
obliga a conocer y comprender mejor los-fendmenos sociopoliticos explicitos
o subyacentes en el proceso y sus.formas de vinculacibn e intgrrelacién con
los aspectos propiamente técgicqg, Explorar estas lineas de andlisis ha
sido el objetivo central del documento y es en relacidn a ellas que se
formulan principalmente lggfqpnclgsiongs. e

Hay que tener presente.sin embargo que, en dgf;n@t?gglsgp‘ge similar
trascendencia todos los avances que puedan,lograrselen los diversos planos
que abarca la teoria en el campo y la praxis de la planificacién.

BEs decir, es evidentg qu§‘1§ neces@ﬁad‘ggpi.pogtulada de profundizar
en las materias ménosﬂexploqadas con gntgp;oridad para conseguir un mayor
equilibrio en la percepcidn 9gf;osﬁprob}epagfy'capagidad,de”accién concreta
a través de la'pléhjfi;a¢i6q,zn? resta importancia a los. avppces que es
pre:iso éegui;Jimpulsandg en materia de @§§9d9{gg§§hyﬁgégqiga§;ﬁgmp;anifif,
cacidn, prozgcg;ongs yi@oq§¥9§ﬁﬁ9§§@§§%§9§%;gapaqidad,de;;ohgrencia-entre
polit;cas @ew9°?téﬁ§;??° y entre ef.blagp'inmgdiatb ¥ las p¥évisiones de ;..
futuro, téchicas y criterios de avaluacién de programas y de proyectos de.
inversién,fqapaqidgg organizativa, y en especial. de inforﬂacién estadistica
0poptupq‘y qonfi%bl;._ '

De‘todas formas, se ha procurado én el presente documehtb presentar
en la forma m&s amplia posible la natiraleza y caracteristicas de la‘piani-
ficacibn entendida como' un-proceso cohtinuado que, cuando a;capza sﬁiméxima
ambicidn puede desarrollarse en forma simultfnea y sucesiva en los mis

variados ambitos de la sociedad.

/Bl enunciado
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El enunciado y anllisis de los dife;éﬁféé~aspécfoé técnicos y politicos
que pueden influir o ser parte de un proceso de planificacidn, demuestra
su complejidad, lo ‘que conlleva el riesgo de que se éerciba, en definitiva,
la planificacién comd un monstruo de tal dimensidn y complejidad que . se
concluya que hay que ‘descartar por ser inmanejable. 'En verdad, el propésito
del documento y a concluéidn que legitimamente debe extraerse de &1, es
que la rocidn de complejidad cabe ap}icafla{al proceso social en su conjunto,
Yy que, justamente, por eso, resulta indispensable contar con un instrumento
ordenador que ayude a racionalizarlo en la‘'maySr medida posible,

Este razonaniento aparece legitimado, ademls, por la presentacién
hecha en’péfiafos anteriores en relacibn a'las'altefnatiVas que existen.en.
cuanto al rahyé y funciones que puede otorgarse a la planificacién. Las
circunstancias histéritas; la ideologia prevaleciente y contenido concreto
del proyecto politics vigente ea un pais dado, 1a disponibilidad de recurso
humanos adeéﬁa&OS,“ia’éééabiaéd“técnica organizétivéfﬁ'de realizacidn que
caracteriza a la sdciédédféhléénéral y al apardto ghbernamental en particular
y otros factores detefminafén el papel que‘dé decida asighar a la planifi-
cacidn. ] BT R '

Una deéisi6n'acertada en esta materia requiere, tener presente, en o
primer término, que la planificacibn se ha definido aqui como la instrumen- -
taéién_fécnica de un'proyecto politico y que, en consecuencia, esth ligada
y debe ser congruente con &1, afirmacidn que es vélida cualquiera que sea
la naturaleza tipo del” proyecto (explicito, implicito, global, parcial,
da objetivos mﬁ1tip1¢s'o limitado a prioridades consideradas basicas).

" Asimismo; debe existir una congruencia similar entre la capacidad -
planificadora que rasulta de la'conjuncién de los elementos sefialados en el

pérrafo anterior y las funciones que efectivamente se le atribuyen.

/Dicho de
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Dicho de otra manera, el proyecto politico y las restricciones y
limitaciones de diverso orden existentes determinan rangos de viabilidad
en relacidén al rol posible de la planificacidn. |

A ninglin instrumento se le puede exigir 1o que no estl en condiciones
de cumplir. Referida a la planificacibn esta reflexidn conduce a afirmar
que &sta no puede resolverlo todo y que la planificacibén ommicomprensiva
es una utopiz. Bsta conclusibén sblo implica reconocer los limites de su
aporte, que, a la luz de las funciones alternativas x/b complementarias
descritas en el capitulo precedente puede ser de la més extraordinaria
trascendencia.

Al respecto, cabria sefialar, también, que en funcibn del proyacto
politico prevaleciente y de los roles que en virtud de &ste se espera que
cumplan los diversos actores participantes en el proceso social que, como
se ha dicho, son los mismos que pueden intervenir en el de planificacidn,

surgen rangos de preferencia para definir, en cada caso, el papel que a

la planificacibén corresponde desempefiar.

En efecto, es problable que se privilegien las funciones de previsidn
y coherencia si los actores principales o agentes dinfmicos claves del
desarrollo son ubicados por &l proyecto politico en la sociedad civil, como
es el caso de la empresa privada (con o sin complementacidn importante
del capital extranjeroc).

El liderato que, en tal modelo, corresponde a los actores indicados
requiere cbmo ingrediente ofientador bhsico de su accibn, conocimiento e
informacibén anticipada y el control de los elementos de incompatibilidad
que puedan afectar su accibn.‘

En cambio, si de lo que se trata es principalmente de contar con un
plan para el séctor plblico, sz dari preferencia a la asignacibn nacional
de recursos, al desarrollo de una mayor unidad en el aparato gubernamental

/&. probablemente,



¥y, probablemente, al perfeccionamiento de los instrumentos de politica
de corto. plazo, . .

Si, por el contrario, el proyecto politico formulado pretende
una significativa transformacidn social, adquiere importancia prepon=~
derante el conocimiento y evaluacién de 105 conflictos sociales previ=
sibles, de los recursos de poder y compdrtamiento probable de los
actores correspondientes y de 1a§vcaraCtefistiéas de las &reas de con-
frontacibdn mis‘decisivas. Ademis, se aCéhfﬁa la necesidad de unidad y
coherencia en la accidn estatal, sin que, por otra parte, pueda desdefiarse
la funcién de asignar recursos escasos con maxima eficiencia, ni la de
prever las coyunturas futuras probables de origen externo o interno.

Es decir, a la opcibn politica asf{ definida, corresponde un proceso
planificador de mayor compléjidad y acrecentada capacidad instrumental
técnica y polftica.” R L :

Desde otro punto de vista;'restlta'pertinente~destﬁcér~que;'ann
tratindose de proyectos que asignan al Estado un rol preﬁdndefénte en la
direccidn del proceso s6cial, ‘¢soé no significa que, necééa}iamehté, haya
de corresponderle i apaipato” gubernamental de grandes irépééicibnbs; Bl
anélisiéfantériormente‘efectuado en relacién a la heterogeneidad de la
burocracia pGblica, ‘su frecuente falta de unidad en la accibn y los 1imi£éslh
de 12 capacidad de coordinacidn y de la eficacia de ioé inétiumentos t&cnicos

cono¢idos, apuntan a que es mis importante en este terreno la calidad que la

dimén5i§n del aparato estatal, y que este Gltimo factor, més allh de cierto
punto; entra -casi inevitablemente, a una fase de rendimientos decrecientes.
Se estd aguf, nuevamente, frente a una necesidad de medir capacidad y compa-
tibilizarla con las exigencias que derivan de los fines o metas pbstulédas.

" Por otra parte, las reflexiones antefiofes, conducen a'sugerir'éoﬁo '
wa alternativa que meréce examen preferente la de que el plan se concentre

/en un
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en wn nlmero limitado de objetivos fundamentales y en 21 haz de Eoliticas

sugeridas para llevarlos a cabo.’ Identifiéacién selactiva de fines, fragmen-

tacibn o reduccidn de zonas de conflicto,:determinacibén mis precisa de los -
apoyoé y rechazos esperados y de 1los recursos de poder con que cuentan, al
efecto, los actores corr33pondienté§¢ son elementos que se unen aqui a la
mayor probabilidad de que se puedan manejar con coherencia y efectividad
adecuadas, .los.ipstrumentos. tcnicps. fuddanentales para la. aplicacién de
las principales politicas estatales de corto y mediano plazo. Asimismo,.
cabria afladir que la seleccibén de un conjunto bhsico de objetivos y politicas:
puede facilitar un comportamiento congriuente de parte de 1los actores que -
participan en el proceso desde la sociedad civil, hecho que procede destacar -
dada la trascendencia que suelen tener-divérsasrﬁpoliticaé privadas®.
Convienas, desde otro- &ngulo, insistir en la conveniencia de considerar
explicifamente en las etapas de formulacibén de'un plan, el mérgen de nego-

ciacidn y compromiso que pueda preverse como hecesario o inevitable; el

realismo de un proyecto yfdel'éorrespohdiente intento de planificacidn
depende de una evaluacidédn adecuada de los "roces" del sistema que obligan
a la transaccidn y conciliacidn posterior. P
Se ha insistido a lo largo del documento en la estrecha y frecuente’

interrelacibn existente entre .los factores técnicas. y. las variables.politicas

que, en conjunto, dan vida y forma a un proceso planificador. Es prudente,

sin embargo, calificar esta afirmacién y recordar lo dicho en un acépite

del documento acerca de la preponderancia de lo técg};o y la continuidad y

autonomia que caracterizan normalmente a diversos programas constitutivos

del plan, y que pueden corresponder tanto a objetivos considerados basicos

como-a fines de caracter menos esencial en la perspectiva del proyecto

politico que se pretende implementar. BEs evidente, y la experiencia asi

lo ha demostrado, que ‘tales nficleos de continuidad y/o supremacia de lo .

/técnico, tienen
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técnico, tienen extfgopqipariq valor y contribuyen, en medida importante

a gdquirir un mayor gradeo de racionalidad y’ consenso. Adgmég,_son los que
impl}can ciertas continuidades de gran trascendencia social que se observan
pese a los cambios~en los proyectOS'politicos.

Asimismo, cabria sugerir que en el anilisis .y evaluacidn permanentes
que realizan quienes son responsables formales de la planificacién corres-
ponderd desempefiar un papel més destacado gue en el pasado, 3 los cientificos
sociales que estln en condiciones de aportar conocimiento y capacidad
analitica diferentes pero no menos significativas que la contribucibn - sin
duda principal - que hasta ahora han hecho_ economistas, ingenieros y
otros tipos de expertos. Se trata, ey verdad, de afirmar que deber§ proce-
derse a lq‘constitucién sistemltica de ‘equipos .integrados que puedan, desde
las diferentes perspectivas de las disciplinas comprometidas facilitar el
tratamiento simultdneo y coherente de’ los factores técnicos y sociopolfticos
mas relevanfes, lo que a su vez, debiera conducir a‘gna;appegiacibn,més L
realista de viabilidad y a una mejor comunicacién y comprensidén reciproca
entre los diversos participantes del proceso.

Por Gltimo, es necesario precisar el sentido de otra.afirmacibn que

el presente'dogumento“ha procurado destacar, cufl es la distincibn y -

probable coexistencia de un plan formal icacidn

qu;M;;;iéniégf significativamente diferentes, y aln, al menos en parte,
ccntradictorios.

-'*pa conclusién que cabe extraer de talfjuicio,es4que si. se tieme. - ...’
conciencia de ese riesgo, es mas fécil»cogfigup;r;gpjgtivos, prqqgs9s y
politicas tendientes a reducir la disociacibn sefialada en cuanto.factor
perturbador y generador de confusidén y desaliento.. Todo ello sin perjuicio
de -la fungiénlmovilizadora, de promesa de fin ltimo, que quiera atribuirse

a alguna modalidad de plan formal o enunciado programético.

/Ademés, no
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Ademds, no debe deducirse de la posible discrepancia entre plan
formal y plan real, que la institucionalizacidn formal que ha caracterizado
el desarrollo de la planificacidn en América Latina, sea de importancia
s8lo secundaria. Por el contrario, toda actividad permanente y sistemética
requiere la identificacidn precisa de quienes son formalmente responsables
de ella y de sus atribuciones y funciones, todo lo cual exige, a su vez,
la existencia de instituciones especificas y de procedimientos operativos

suficientemente claros y conocidos. Lo que se ha querido enfatizar en

este documento es que 21 _proceso de planificacibn no se reduce a la accidn
de planificadores, burdcratas y politicos y que tal hecho debe ser explici-

tamente reconocido y tomado en cuenta por los actores antes citados, tnica

forma de superar las limitaciones y errores provocados por su omisidn en
muchas formulaciones del pasado. En consecuancia, y para concluir, el
andlisis aqui realjzado atribuys especial importancia a la contribucidn
del aparato formal de planificacibn, su existencia y fortalecimiento,
incluido el respaldo constitucional o legal que pueda otorgarsele, es
condicibn necesaria aunque no suficiente - para el perfaccionamiento progre-
sivo y expectativas de &xito de cualquier proceso de planificacidn.
Fortalecer ese proceso, en sus variadas formas, es tanto més
necesario cumnto, como se@ ha reiterado a lo largo de este documento,
los mirgenes de creciente incertidumbre del escenario internacional, la
afirmacidn del poder de los actores entranacionales y muchos otros factores
seffalan claramente que sdlo la planificacibn puede permitir al Estado-Nacidn
un comportamiento coherente que ponga a salvo su autonomfa. No basta sin
duda can ella para lograrlo, pero es dificil percibir como tal objetivo '

fundamental podria alcanzarse sin perfeccionarla constantemente,
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