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La planificacion
del desarrollo
a largo plazo

Notas sobre su esencia
y metodologia

Lars Ingelstam®

En este articulo, e] autor pasa revista a varios de los
principales problemas que presenta la planificacién
del desarralle a largo plazo, con respecto a los cuales
eshoza sus propios criterios. Al principio, aborda los
aspectos politicos de la planificacién, subrayando en
especial que ésta forma parte de un proceso decisorio
basade en el poder, en el caal tienen un papel principal
las imdgenes mentales de los decisores. Luego aborda
la relacitm entre la planificacién y el mercads en las
economias mixtas, como puerta de entrada al trata-
miento del “objeto de k2 planificacién” que, a su juicio,
debe ser concebido como una “multiorganizacion”
compuesta por empresas, 6rganos politicos, organiza-
ciones y movimientos sociales, etc. Dentro de la explo-
racién del objeto de la planificacién, sefala la presen-
cia de distintos tipos de economia {elitista, formal y
total) v los problemas que los mismos plantean.

En la parte final se refiere 2 algunos aspectos
éticos y metodologicos, Entre los primeros, destaca la
responsabilidad de los planificadores sobre las genera-
ciones venideras, pues sus decisiones afectardn a éstas
de manera considerable; entre los segundos, se refiere
a la contabilidad econémica, la construccion de made-
los y escenarios, los niveles de anilisis y otros,

*Profesor de Tecnologia y Cambie Social en la Universi-
dad de Linképing, Estocolmo, Suecia,

I

Las funciones
de la planificacion

“St lg planificacion lo es todo,
tal vez no sea nada”
Aaron Wildawsky

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

La planificacién a largo plazo forma parte del
ejercicio del poder sobre el futuro. Esto tiene reper-
cusiones metodologicas, como, por ejemplo, el
uso de estudios sistematicos del futuro y la relati-
vizacton de algunas variables econémicas como el
crecimiento del 8. El marco a largo plazo tiene
también algunas consecuencias éticas, aparte de
las relativas a la planificacién o a la toma de
decisiones en general. Asimismo, el elemento
normativo en la planificacion se vuelve definido,
y la cuestion del cambio social deseado pasa a
ocupar el primer plano. La funcion de la planifi-
cacién a largo plazo, sino se toma en serio, puede
consistir sencillamente en hacer “que todo lo que
estd mal empeore mis sisteméticamente”.

En la planificacion las imdgenes mentales que
tienen los decisores y planificadores son mas im-
portantes que las metodologias concretas. Estas
guian el proceso de elaborar planes, incluso la
formulacion de pronésticos y la construccién de
escenarios. Tales imdgenes mentales son funda-
mentalmente de dos tipos: herencias mentales de
experiencias previas e imdgenes del futuro. En épo-
cas "no problemiticas”, la mayor{a de esas imége-
nes son implicitas, y, ademas, ¢l panorama del



70

REVISTA DE LA CEPAL N* 31/ Abril de 1987

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

Esto no significa que la planificacién deba
tener s6lo una funcién dialéctica y critica respec-
to al sistema politico (en el sentido mas amplio
posible). Todo proceso de planificacién, sea para
una empresa, una nacioén o toda una region, tie-
ne que encontrar y definir qué tipo de problemds-
ca tiene realmente que encarar. La experiencia
revela que la funcién més importante de la plani-
ficacion, en retrospectiva, ha sido casi siempre el
esfuerzo por aislar los “problemas fundamenta-
les” de todas las demds preocupaciones.

El marco “a mias largo” plazo entrafia un
desafio intelectual, Al concentrarse en el futuro se
encaran interrogantes mis fundamentales y es-
tratégicos de lo que es habitual en la politica 0 en
la administracién. Para el intelectual, esta es la
oportunidad de incorporar interrogantes tedri-
cos bésicos de las ciencias sociales, Ja historia y la
filosofia y situar los acontecimientos cotidianos
dentro de una perspectiva mas amplia. Ademis,
libera al investigador del tedio de los datos empi-
ricos, asi como del acatamiento de los limites
estrictamente disciplinarios. Por una vez, le estd

permitido explorar “los grandes paradigmas que
procuran explicar la dindmica social”. La expe-
riencia muestra que este €s, en gran medida, un
estimulo ttil, tanto para las ciencias sociales como
para el debate politico serio: “desarrollar y apli-
car los conocimientos y 12 inteligencia en nues-
tros asuntes” (Barnard}.

Por otra parte, encerrard también una tenia-
cién politica. Las consideraciones basadas en un
marco a mas largo plazo siempre tendran dificul-
tades para hacer impacto en la prictica cotidiana
de la politica. Las limitaciones en la capacidad de
manejo se notan por doquier. Pero cuando los
problemas del “futuro” se abordan en forma ex-
plicita, el aparato politico podria sentirse tentado
a estimar que esas consideraciones gquedan dele-
gadas a los “planificadores”, a las organizaciones
de estudios sobre el futuro u otras similares, en
vez de integrarlas, al menos hasta cierto punto,
en su propio pensamiento.

Sugiero el empleo de un madelo bdsico concep-
tual para el andlisis de los problemas de la planifi-
cacion. Este contiene primero la identificacion de
tres elementos: un sujeto planificador, que es la

" persona u organizacién que planifica; un objeto

planificable, que es aquello hacia lo que va dirigida
la planificacién, y el entorno, que denota todo lo
que no puede planificarse pero que tiene impor-
tancia para el objeto planificable y parala proble-
mitica de la que se ocupa la planificacion. Este
modelo se utilizara para estructurar algunas de
las reflexiones que siguen sobre la planificacién
del desarrollo.

La planificacién y el mercado

La superposicién de ambos términos —planifica-
¢ién y economia de mercado (en particular, si s
estima que esta dltima significa que las “decisio-
nes econémicas son descentralizadas”)— parece
a primera vista condradictorie desde el punto de
vista légico. Por cierto que esto no es asf: todas las
economias contemporaneas conocidas son en
cierta medida “mixtas” y contienen elementos de

planificacion {central). De todos modos, la cues-
tién es sin duda problemitica y polémica desde el
punto de vista ideologico. Si se piensa que la
planificacién tiene que ver primordialmente con
las “politicas publicas”, la experiencia de las eco~
nomias mixtas avanzadas conduce a la identifica-
cidn de tres tipos de interrelaciones entre la planifi-
cacién y el mercado:
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a) Antimercado: intervenciones dirigidas
principalmente a la redistribucion, Ia reduccién
de utilidades, las normas de localizacién, las res-
tricciones ambientales, el aumento del empleo, la
proteccion de los trabajadores, elc.

b) Promercade: intervenciones destinadas a
restablecer un mercado mas ideal: es como decir,
borrdn y cuenta nueva (por ejemplo, la legisla-
cién antimonapolio). A veces se practica una for-
ma mas avanzada, a saber, acelerar el proceso de
las fuerzas de mercado en la direccién en que se
supone nos conduciran {ejemplo: subsidios del
gobierno para la investigacién).

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

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

No obstante, desde el punto de vista metodols-
gico la distincién es importante. La experiencia
mas fructifera de la planificacién en la esfera de

la politica pablica pertenece al tipo c): “sectores”

como defensa, educacién, servicios sociales,
transporte, etc. Esto obedece a dos motivos. En
primer lugar, en dichos campos las similitudes
son considerables con la empresa privada, que es
con mucho la clase de unidad para la que se “ha
planificado™ mids y cuyos problemas de planifica-
cién se han estudiado ampliamente en la literatu-
ra. Segundo, pese a las incertidumbres politicas y
a los problemas de formacién de pronésticos, es
mucho mis ficil “decidir de antemano” en esas
esferas de lo que es para el pals o la economia en
general. Esto ha llevado a una situacién en que
muchas metodologfas de planificacién, a veces
stn reconocerlo en forma explicita, se refieren a
€508 objetos planificables que son bastante con-
trolables.

El verdadero interrogante de la planificacién
para el desarrollo es mucho mds dificil: incluso
en lo metodoldgico. ;Cudl es el objeto planificable?
Por cierto que no s6lo el Estado o ¢l sector piibli-
co. El objeto planificable podria describirse de
preferencia como una multiorganizacion, cuyos
componentes principales, ademads de los 6rganos
politicos propiamente tales, son empresas priva-
das (grandes y pequefas), asociaciones de em-
presas, sindicatos, movimientos populares, la bu-
rocracia y las éistes intelectuales. La fuerza e im-
portancia de estos diversos sectores varian natu-
ralmente segan el pais, y entre ellos existen con-
flictos mis o menos fundamentales. La cuestion
de como “planificar” para el desarrollo razonable
de una multiorganizacion de esta indole se ha
solucionado de muchas maneras diferentes en
las economias mixtas: lo que se refleja en sistemas
tan diferentes como Le Plan en Francia, la estruc-
tura de planificaciéon trimodal en los Paises Bajos,
y la planificacién indicativa, sobre todo la econé-
mica en mi propio pais, Suecia. En los tres pafses
mencionados se ha sentido también la necesidad
de organizar estudios del futuro de alcance més
amplio, pero con vinculos mds laxos con la toma
real de decisiones. En una economia mixta la
intervencion de la “administracion” tiene que ser
mis limitada que en una empresa u oficina. En
muchos casos también es politicamente delicado.
Estos hechos no pueden separarse de las “meto-
dologias” de planificacién, ni de lo que he descri-
to como la “problematica”.

En muchos paises la planificacién (del desa-
rrollo) ha pasado a identificarse con la elabora-
cién de modelos econométricos de la economia, y la
proyeccién del desarrollo por algunos afios hacia
el futuro (3, 5 y a veces mas). Muchos paises y
organismos internacionales que brindan asisten-
cia para el desarrollo —comenzando con los Fsta-
dos Unidos y el Plan Marshall para la reconstruc-
cién de Europa después de 1945— exigen quelos .
receptores establezcan este tipo de modelos de
planificacion. No cabe negar el valor indicativo
de tales modelos. Es evidente que logran resolver
hasta cierto punto el dilema del gobierno bos-
quejado mas adelante. Sin embargo, como ins-
trumento para una verdadera planificacion del desa-
rroflo a large plazo, dichos modelos son muy limi-
tados y hasta cierto punto también pueden indu-
cir a error.
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IT1

Mais alld de la economia

A la pregunta “¢cudl es el objeto planificable?”
puede contestarse también: es la economia. Sin
embargo, no resulta trivial en modo alguno qué
es lo que se entiende por economia en una pers-
pectiva de desarrollo. Ademas, el andlisis debe
incluir los factores econdmicos y sociales. Incluso si
se supone que la economia es un determinante
esencial del desarrollo social, la conceptualiza-
ci6n de los factores econdmicos se vuelve a la
larga muy critica para el tipo de cuestiones socia-
les que pueden reconocerse y analizarse.

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

mente tienden a sobreestimar laimportancia glo- -

bal de la economia elitista.

Aparte de la elaboracién de modelos y las
estadisticas, parece haber una hipétesis critica
vinculada con el énfasis en la economia elitista, 2
saber, que mediante cierto proceso de “filtra-
cién” el crecimiento sano de la economia elitista
elevarfa también, en forma proporcional o apro-
ximadamente proporcional, los niveles econdmi-
cos de toda la poblacion. En los debates sobre creci-
miento, sostenidos en los pafses de Europa sep-
tentrional, los proponentes de esta posicién han
echado pie atras y solo afirman que es posible
Hegar a un nivel mas elevado para todos con un
nivel mas elevado de pen. En América Latina
incluso esta hipétesis no parece apoyada por los
hechos. Por ende, no puede suponerse que haya
un vinculo simple y directo entre el desempeiio

de la economia elitista y los objetivos sociales y
econémicos mds generales.

Sin embargo, dentro de los procedimientos
corrientes de contabilidad y elaboracién de mo-
delos, podria tomarse en cuenta en principio el
comportamiento de la economia formal {mone-
taria) plena. En las economias europeas, la conta-
bilidad de la economia formal, observada desde
el lado de los gastos o de la produccion, es una
préctica normal. Cabe imaginar que en algunos
paises latinoamericanos la declaracion estadistica
no es lo bastante completa como para dar una
contabilidad confiable de, por ejemplo, los pe-
queitos negocios, en particular, en el campo. Sin
embargo, parece claro que las descripciones de la
economia formal plena, en forma de modelos o
de otro modo, pueden brindar informacion im-
portante sobre, por ejemplo, los niveles de sala-
rios en los sectores no elitistas y sobre el costo de
la vida.

Una contabilidad tan nutrida de la economia
como para permitir el andlisis de los cambios de
las condiciones de vida para toda l2 poblacién,
debe incluir también la economia informal (no re-
munerada). Comprende el trabajo hecho en los
hogares, la agricultura de subsistencia, la artesa-
nia, las reparaciones y mantenimientos fuera de
los mercados, y el trabajo cooperative, por ejem-
plo, a nivel de aldea. Si sumamos esto a la econo-
mfa formal, llegamos a la economia total. Algunos
paises en desarrollo acusan una dualidad muy
acentuada en sus economias —fundamental-
mente entre el sector elitista y el resto de la eco-
nomia— y en esos casos es facil reconocer la
importancia del sector informal. Sin embargo, la
parte informal de la economia no se extingue
cuando los paises se tornan mas desarrollados o
se eleva el psn. En los paises industrializados de
Europa septentrional, lo tipico es que se emplee
igual cantidad de tiempo en labores informales
que en el empleo remunerado. Sin embargo, esto
se verifica en el nivel total; la asignacién de la
cantidad total de trabajo es un indicador impor-
tante de los estilos de vida y del bienestar de la
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poblacién. (Hay una tendencia a que se desarro-
lle una nueva dualidad en algunas de las econo-
mias industrializadas de Europa, junto con un
desempleo masivo creciente. Por ende, el dualis-
mo puede transformarse en un acompaiiante no
s6lo del subdesarrollo sino también del superde-
sarrollo).

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

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

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

1V

Dilemas éticos

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

Cabria pensar que la planificacidén a largo
plazo y las reflexiones sobre el futuro son cosas
en las que uno puede optar entre hacer —o no
hacer—, Naturalmente que asf es: no hay necesi-
dad inmediata de planificar para el futuro, y
ademds no conozco ninguna constitucién que
exija al gobierno tomar en cuenta el futuro mis
distante. Pero eso no significa que los problemas
a largo plazo no existen. Un camulo de decisio-
nes, tomadas en toda clase de niveles de la mul-
tiorganizacion que es la sociedad moderna, sirve
para crear el futuro. Es como una cremallera que
se va cerrando gradualmente, Las decisiones me-
nores, los ajustes, la legislacion y los hébitos,
crean un patrimonio, de modo que con el tiempo
—cuando ¢l futuro normal ya no tiene tan buen
aspecto, 0 cuando el curso promisorio inicial ha
conducido a un atolladero— la nacion se encuen-
tra envuelta en algo que es mds bien una camisa
de fuerza. A mi juicio, incluso en esto hay un
elemento ético. Cierte pensamiento organizado
acerca de los dilemas que se crean por el “terror a
las pequeiias decisiones” debe ser responsabili-
dad de todo gobierno.
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Vv

Metodologia: observaciones finales

No cabe duda que la contabitidad econdmica y ln
construccion de modelos seran la espina dorsat de la
planificacion del desarrolio incluso en el futuro.
Ya he manifestado mi inquietud de que esto pue-
da conducir a un énfasis excesivo en la economia
formal, y en particuiar, en los segmentos elitistas
y orientados a la exportacidn de la misma. Se
podria ir un paso mas alld y preguntar sila exacti-
tud y el prestigio de los ejercicios econdmicos
cuantitativos pueden Hevar a un énfasis excesivo
en los indicadores econdmicos del desarrolle,
opacando otras dimensiones, que suelen ser mds
dificiles de cuantificar y medir.

La construccion de escenarios ha pasado a serun
instrumento importante para explorar los pro-
biemas 2 largo plazo en muchos paises, Mediante
descripciones genéricas de “historias del futuro”,
o sea, un pequerio nimero de variantes cualitati-
vamente diferentes, se puede lograr un conoci-
miento que traspasa los limites sectoriales. En la
meate de los decisores pueden surgir con méis
facilidad lineas de conductas diferentes (y no sélo
las elaboradas en el estudio). El contexto de la
planificacién, que es en general una multiorgani-
zacién, obliga a que la planificacién adopte la
forma del didlogo y la negociaciéon. Los escena-
rios han demostrado desempeiiar un papel que

esclarece y disciplina dicho proceso, En particu-
lar, los escenarios que contienen el “nicleo” de
los datos econdmicos o de un madelo econémico,
pero que también incluyen un conjunto mds am-
plio de variables, han resultado ser utiles para
conocer los problemas del desarrollo (un ejem-
plo famoso de }a literatura moderna es el estudio
Bariloche Catastrophe or New Society? por A, He-
rrera et al., 1977).

Existe una multitud de estudios del futuro y
de “métodos” de planificacién a largo plazo ofre-
cidos por firmas consultoras, institutos y grupos
universitarios. A riesge de parecer muy injusto,
desearfa formular una advertencia general con-
tra las metodologias que “se venden” envasadas.
La razén principal de esto estriba en las hip6tesis
ocultas acerca de la “problematica” que siempre
se incorporan en modelos preconcebidos. Mien-
tras no estén convencidos de que una metodolo-
gia especifica se conforma razonablemente bien
con los problemas que desearia explorar, el deci-
sor y su planificador no deben adherirse a una
metodologia determinada. Esta posicion —el pro-
blema antes que el método— es subjetiva y contro-
vertida, pero me inclino por ella como fruto de
mi experiencia y de los estudios existentes.

VI

Sobre la problemitica

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

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

asignacién/consumo/distribucién de los mismos.
También hay {al menos) dos niveles posibles de
andlisis macro y micro. St se hace hincapié exclu-
sivamente en el nivel macro, el “crecimiento” se
concibe como un fenémeno mds bien mecanico, y
tienden a omitirse los aspectos mds interesantes
de la movilizactén de recursos, en particular la del
trabajo humano. En las economias que tienden a
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ladualidad, debe prestarse especial atencién a los
aspectos micro de movilizar la mano de obra, la
tierra y demas recursos.

Es natural que deban tomarse en considera-
cibn teortas de transicién corno 1as que se han anali-
zado en los Estados Unidos y Europa; se caracte-
rizan por términos tales como sociedad postin-
dustrial, saciedad de servicios, sociedad de infor-
macién, sociedad de autoservicio, etc. En primer
lugar, se debe estar alerta frente a la aplicacién
mecénica de las regularidades estadfsticas obscr-
vadas, En ciertos grupos de paises, la elevacion
del rBN va acompafiada de cambios claros en la
estructura del empleo: primero de la agricultura
a la industria y luego de la industria a los servi-

cios. Las fuerzas motrices pueden no ser las mis-

mas en las economfas latinoamericanas, y no se

cumplen necesariamente las Hipdtesis tedricas en
que se basan las proyecciones futuras de tales
desarroilos. La mayorfa de las teorfas de transi-
cién suponen que los niveles de salarios son com-
parables en toda la economia y que se mueven
esencialmente en paralelo. Si noe ocurre asi, se
modificari todo el cuadro.

Es natural creer que, en vez de describir una
economia latinoamericana tipica en términos de
una transicién (como “industrial” a “servicios”),
se debe considerar que en ella se superponen af
menos tres transiciones: de la agricola alaindustrial,
de los bienes industriales a la informacién indus-
trializada, y de los bienes a los servicios, parte de
esta tiltima con la modalidad de “autoservicio”.
En esa forma pueden emplearse algunas de las
teorfas de transicidn importanies, sin someterse a
sus simplificaciones extrémas e irreales.



