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ENTTE LA Thwa Y TA BALTDAD: NOTAS SOBRE 1A
EJECUCION DE PLANTS

Introduccidn

En las pdginas siguientes no se pretende en modo alguno presentar un
manual sobre la ejecucidn de planes., Simplemente se trata de estimular

la discusidn, estudiando algunas caracteristicas de la confrentacidn de
planes y planificadores con las realidades irreductibles de las estructuras
nacionales en lo econdmice, lo social, lo pelitico y lo administrativo.l/
Estas notas se inspirardn principalmente en la experiencia latinoamericana
en materia de planificacién, pero cabe recordar que los problemas de la
ejecucidn de planes‘parecen presentar muchos rasgos en comin en tedes los
paises de bajos ineresos que han cifrado sus esperanzas en la planificacidn
como medio de aceicrar su desarrollo, Ne valen estas ideas para la plani-

ficacidn de los paises industrializados, sea o no de tipo socialista,

I. Resultades y razones

Una comparacidn entre los recurses asignados v las metas de desarrollo gue
se especifican en les planes de desarrello a mediano plazo preparados en
los dos tdltimos decenios con lo que realmente ha ccurride, dificilmente
mestraria ninguna influencia decisiva de aquéllos sobre éstes, ILiteral-
mente, pocos planes han side Yejecutados", Algunos paises que han prepa~
rado planes han tenido un desarrollo satisfactorio — en la medida en que
el desarrollo puede medirse con los indicadores convencionales ~ y muchos
més no lo han tenido, Aun en el primer caso, la distribucidén de los
recursos y el crecimiento econdmice por sectores econdmicos y sociales se

han apartado considerablemente de las cendiciones previstas en el plan.

1/ Algunos de los temas que se resefian someramente aqui fueron analiza-
dos en mayor detalle en el estudic de la Comisidén Econémica para
hmérica latina, El cambio social v la politica de desarrolle social
en América latina, Publicacidn de las Naciones Unidas, N° de venta:
S5.70-11-G-3.
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Se plantean asi varias interrogantes. ¢Cabria atribuir la falta
de cumplimiento de los planes a deficiencias de sus objetives o de sus
netodologias? Es decir, ;no valfa la pena ejecutarlos? ;0 reside la
causa principal en defectos subsznables en la aplieacidn de los métodos?
:Se lograria mayor eficiencia en la ejecucién si hubiera un liderazgo
politico més enérgico, una mejor administracién, y un apoyo financiero
¥ técnieo mis sistemitico por parte de la colectividad internacional o si
se cumplieran otros requisitos? ;O ocurre acaso que la verdadera funcidn
del plan no estaba en su cumplimiento, en su sentido literal de hacer
coincidir los resultados finales con las metas primitivas? Al menos en
parte cabria contestar todas estas preguntas con una afirmativa., El tema
central de esta monografia - cémo puede la planificacién ejercer una
influencia mds decisiva sobre el desarrocllo y en qué manera puede hacerse
mis merecedora ds esa influencia - puede plantezrse considerando en algin
detalle cudles fusron las razones de esa falta de cumolimiento.
a) La razdén mis evidente es la falta general de auténticas politicas
nacionales de dezarrollo, que incorporen imézenes de la sociedad futura -
hacia la cual se encaminan los esfuerzos de desarrollo, sobre las cuales
puedan basarse las actividades mis técnicas de la planificacidén operativa
a mediano y corto plazo. A falta de esas politicas se encuentra un '
postulado implicito de que el "desarrollo" supone la reproduczcién de los
médulos de alta produccidén y alto consume imperantes en algunos palses
gue se supone han alcanzado el Ydesarrollo": o ée halla una serie de
aspiraciones muy generales, que responden en gran parte a las normas pro-
puestas por las organizaciones intergubernamentales - elevar y redistribuir
el ingreso nacional, industrializarse, y proporcionar una variedad de
servicios sociales modernos. In estas circunstancias, los planificadores
se encuentran en una disyuntiva ineémoda: i) pueden tratar de llenar el
vacio y asumir el liderazgo en la formulacién y promocién de una politica,
tarea para la cual no son muy idéneos y que seguramente los convertirid
en uno de tantos grupos de presién que tratan de influir sobre el poder
politico; ii) puéden.eseudarse en la preparacién de planes técnicamente

bien hechos, sin preccuparse de su viabilidad politica; en este caso el
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plan terminard sus dias como un mamotreto mis que acumula polvo en las
repisas ministeriales, o quizd sirva de wmateria prima para un proyecto de
investigacidén internacional sobre el contenido de los planes de desarrollo.gf
b) La incapacidad para formular auténticas politicas y estrategias
nacionales de desarrollo que orienten al planificador deriva de distintoes
tipos de deficiencias politicas, que frecuentemente se presentan en
_combinacién. El gobierno se mantiene a menudo gracias a una inestable
transaccién politica, que puede o no suponer el reparto de los cargos
ministeriales entre distintos partidos, Esa transaccién puede producir

la inmovilidad. ya que toda lscisién importante de polftica podria hacer
peligrar los intereses de uno de los grupos participantes y por ello hacer
zozobrar la transacci¢n misma. O puede traducirse en una continua
negociacidn y traslacidén de partidos y dirigentes a medida que uno u otro
grup2 entra en 1z transaccifn o se retira, in ambos casos no resulta
positle la aplicacitr sistemdtica de politicas adecuadas a una concepeifn
determinada de desarrclio, También puede ocurrir que la inestabilidad
politica asuma formac mds evidentes y violentas, con cambios generales y

2/ los estudios de la CEFAL en el dltimo decenio han insistido rei-
teradamente en el limitado campo de accién que se abre a la plani-
ficacién cuando no hay firmes decisiones de politica acompafiadas
de reformas institucionales, Segln el Estudio Fcondmico de América
Iatina, 1969 "la planificacién nscional, iniciada con tanto entusiasmo,
no 1legd a adquirir la eficacia que se deseaba porque en la préctica
s6lo representé un agregado administrative y formal a una estructura
politica y social tradicional de decisiones a la que no medificd
sustancialmente., @In verdad sélo se lograron avances en los aspectos
administrativos, Aunque se mejord la eficiencia técnica del gobiernc,
las grandes decisicnes no se promovieron con la rapidez y profundidad
necesarias, porque simplemente no se dieron les condiciones gue las
hicleran factibles., Ejemplos de ello son la lentitud, vacilacicnes
¥y resistencias frente a los programas de reforma agraria; la ausencia
de reformas bancarics y fincncieras y de modificacibn sustancial de
los sistenas impositivos; la falta de politicas nacionales de inversién
extranjera que, entre otras consecuenclas, estd dando lugar al proceso
de extranjerizaseién y debilitauiento de las empresas nacionales ..,”
op,_cit. sublicaeidn de las liaciones Unidas, No. de venta: 5,71.1I1.G.1
FP. g ¥y 7. ‘
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frecuentes del poder politico, seguidos de nuevas directrices, nuevos
planes y a menude nueves planificadores. lLas dos situaciones suelen
agravarse por la escasa participacién popular en el proceso politico

¥ la incompatibilidad entre las aspiraciones de la mayorls, wna vez

gue comienza su perticipacidn, con la distribucidn de los recursos que
requieren lzs estratesgias de desarrollo aceptadas por los grupos que

antes participaban en la toma de decisiones. ademis, este tira y zfloja
de presiones politicas se da en una situacién de dependencia internacional,
en que los sectores claves de la decisién econdmica y de otra Indole
escapan al control de las autoridades nacionales. IBn imérica Latina,
durante el decerio de 1960 estuvo asociada la plenificacién formal con

los recuisitos de la ayuda externa, en virtud de la Carta de Punta del
Este y los mecanismos subsiguientes de consulta y supervisién de la
Alianza para el Progreso; aungue los compromisos de reforma estructural

y Jjusticia soeisl estaban bien concebidos, en general, coincicié
asociacién con al sistema de dependencia y se restringieron l=s opciocnes
de politica que podian emplear los pafses como marco de su planificacidn,
Al propio tiempo, la falta de correspondencia entre los compromisos
normativos de reforma estructural y la capacidad e intereses de cada

pais y sus fuerzas politicas dominantes - muy diferentes entre si, sobre
todo en sectores de politica como la reforma agraria y la distribucidén

del ingreso - junto con la desilusién en cuanto a la ayuda externa
esperada, resté al compromiso general de implantar la planificacién

para lograr un desarrollo acelerado de aquel grado de autenticidad que

le hubiera permitido captar un amplio apoyo popular. '

c) Otras razones evidentes del incumplimiento de los planes son la
inguficiencia de recursos para establecer una vigorosa campafia de desarrollo,
la incapacidad del sector pdblico parz captar o controlar una proporcién
suficiente de los recursos, y la inestabilidad crénica de los recursos que
pudieran captarse o controlarse., los pafses que intentan la planificacién
no pueden predecir con confianza alguna cuiles seridn los ingresos por
concepto de exportacién o el volumen de auda financiera que recibirén

durante el perfodo de planificacién. Adn mds dificil es prever o
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canalizar en un sentido determinado el comporteriento de los recursos
internos necesarios para la inversién, Todo intento serioc por aumentar
los recursos publicos mediante la tributacién progresiva o de regular la
inversién privada seguramente desembocari en un egreso incontrolable de
capital privado, La inestabilidad de los recursos, junto con la alta
dependencia de las exporteciones y la ayuda externa, constituye un
impedimento para el cumplimiente de los planes mayor que €l que seria

la previsién segura de un volumen insuficiente de fondos., Is muy com-
prensible que los planificadores se aferren a proyecciones optimistas de
los recursos que estarin disponibles siempre que el mercado se mantenga
firme, se cumplen por completo las peticiones de ayuda, y los producicres
internos invierten sus utilidades. A la postre, todo plan preparado con
estas hipftesis se ve anulado por las crisis de balanza de pagos, los
déficit presupurterios y la inflacién,

d) La administracién pdblica suele no tener capacidad suficiente para
cupplir las directrices de la planificacién, aunque reciba un fuerte
apoyo de los méds altos rangos gubernamentales, La centralizacidn presenta
un problema sin resolver: los paises que son menos capeces de manejar un
sistema administrativo y de planificacién altamente centralizado, son los
que menos capacidad tienen de valerse sin tal sistema, ya que tampoco
tienen gobiernos competentes elegidos localmente o una iniciativa privada
qgue responda a los intereses cdel pais, sobre los cuales pudiera descargarse
parte de la responssbilidad. Generalmente se han considerado las defiw=
ciencias de la adninistracién pldblica como problemas téenicos, que
deberian resolverse mediante la modernizacibén y reforma del aparato adminis-
trativo y la capacitacidn de los funcionarics pdblicos. Se ha dedicado
mucha asistencia técnica internacionzl a tales objetivos, y los propios
mecanismos de planificacién han impulsado la racionalizacidén paulatina de
la estructura administrativa a medida que la han ido conoeiendo mejor.

Sin embargo, el problema parece tener raices mis profundas, gue se afincan
en las funciones que corresponden a las burocracias en determinadas
sociedades; al tratar el aspecto "social de la planificacién, se mencics-
nardn algunos de estos factores mds adelante.,
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e) Generalmente se carece de una infommacidp estadistica completa,
exacta y actualizadaj; pese a que durante muchos afios en los circulos
internacionales se¢ ha advertido esta deficiencia con alarma, las
estadisticas bisicas han mejorado muy poco. In la prictica, la mayoria
de los paises de bajos ingresos no apoyan sistemiticamente la labor
estadistica, pues deben atender con sus recursos muchas otras exigencias
que tienen mayor peso politico. Cuando decaen los ingresos fiscales, los
primeros programas gue sufren cortes o se ven postergados son los de
estadistica y censos. 4 veces se pierden trabajos relativamente costosos
de levantamiento de censos porgue los dztos no se tabulan o aproveckan
adecuadamente, In su defecto, los planificadores han dedicado gran
trabajo y mucho ingenio a la preparacién de diagnésticos cuantitativos
coherentes de la situacién naclonal, basindose en todos los d.tos que
pueden hallar o conjeturar. Ista tarea ha sido extremadamente @til y sin
duda ha zcrecentado la capacidad de los pafses para llevar a caboc una
planificacién eficiente. Sin embargo, la integridad y exactitud aparentes
de los resultades pueden fomentar la ilusidn de que se ha resuelto el
problema informative. In algunos casos cabria sospechar que se estd
planificando para un pais imaginario, sobre el cual los planificadores
tienen informaciones exhaustivas, y no para el verdadero pais de que
se trata,

las razones indicadas del incumplimiento de los planes (o incum-
plimiento parcial, con resultados muy distintos de los previstos por los
planificadores) son ya bien conocidas. Las soluciones estdn implicites
en el propio planteamiento de los problemas, auncue puedan no estar al
alcance de muchos paises gue intentan planificar, porgue faltan las re-
formas estructurales que los regfmenes en el poder son incapaces de
implantar porque se lo impiden sus fuerzas de apoyo. Sin embargo, hay-
otras razones gue derivan de las verdaderas funciones de los planes y la
planificacién y de las circunstancias que rodean su establecimiento en

cada pals.

/Por ejemplo



Por ejemplo, la principal funcibén real de wn plan, presente en la
mente de los dirigentes peliticos nacionales ~ si no en la de los plani-
ficadores ~ podrla ser la de reunir los requisitos formales para obtener
ayuda externa. Bsto se adujo de varios planes decenales improvisados por
los paises lstincamericanos en los primeros tiempos de la Alianza para
el Progreso. O bien, la preparacién de un plan podria, consciente o
inconscientemente, constituir una téctica para postergar o eludir
decisiones peligrosas desde el punto de vista politico, de especial
utilidad para las autoridades necionales gue se basan en acuel tipo de
transaccién que impide una planificacién eficiente. L1 gobierno en el
poder puede alegar que, antes de poder actuar, necesita realizar estudios
completos, importar "expertos de alto nivel" y preparar planes, con la
- esperanza cue cuande esté listo el plan, los problemas se hayan resuelto
por si solos o que otro gobierno tenga que lidiar con ellos. ih cual-
quiera de esas circunstancias, el plan puede recibir un gran apoyo formal
y‘una gran publicidad, sin ¢ue las autoridades nacionales tengan que

. . . o qs - 3
preocuparse seriamente de las medidas prdcticas que implica su cumpllmlento.—/

g/ Lay casos en rue la plani{icacidén ha estado institucionalizada
durante largo tiempo sin rebasar esta funcién, Por ejemplo, Bolivia
ha tenido un organismo nzciocnal de planificzcién desde 1953, ha
recibido mucha asistencia técnica internacional para la planificacién
¥ ha vublicado varios planes. Sin ewbargo, un Jefe de istado, al
defender vigarosamente la necesidad de una planificecién eficiente,
afirmé que "encontramos un pais en que faltuba en absoluto un
sistema de planificacién®, (nealizaciones, objetiveos y propdsitos
del gobierno revolucionario de Bolivia Ienszje del Presidente
de laéuipﬁblica, Gral. alfredo Ovando Candia, el 31 de diciembre
de 1969). :
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Si predominaran tales wotivaciones, la planiiicacién formal
caeria con el tiempo en un merecido descrédito. In efecto, al cundir
la conciencia plblica sobre el papel que les corrcsponde en el apoyo
del gobierno a la planificacidn, se ha generado una gran desilusién y
esceplticismo sobre la utilidad de la planificacidn para el desarrollo.
3in embargo, en la préctica, las motivaciones detrds de la planificacién
raras veces estén bien definidas, ya sea en el sentido de una decisién
dge cumplir el plan o de usarlo en maniobras poiliicas desviculsdas de
su contenide, &1 proceso de plenificacidn puede rendir frutos, si los
planificadores acometen su turea honrada y competentemente, aunque el
apoyo polftico de la planificacidén sea equiveco, [n un sentido positive
las funciones de plinificacién pueden no suponer el cumplimiento literal
del plan. La funcién manifiesta de la planificscidén, como téenica para
distribuir recursos a fin de logrir deterndinadas metas de crecimiento,
puede ser menos importante para el desarrollo cue sus funciones latentes
de proveer un diagnéstico objetivo de 1&5 necesidades, potencislidades
y limitaciones nacionales; de racionalizar la lucha nwcionzl en torno a
las prioridades del desarrollo; de aclarar todas las consecuencias de
distintas orientaciones de politicas} y de ayuder a formar las imigenes
de la socieded futurs cue puedan justificar la movilizacién nacional en
pro del desarrollo, ,

In creciente medida, las c¢lases sociales anteriormente silenciosas
v las regiones internas anteriormente descuidadas o explotadas por centros
dindmicos encuentrun algln medio de hacerse oir y de ejercer presién
sobre las autoridades nacionales para conseguir una parte mis equitativa
de los recursos. uste proceso implica‘inefitablanénte un conflicto y
la competencia entre concepciones incompatibles sobre lo que debe y puede
hacerse., .stas concepciones deriven en yran parte de una visidn muy
alejada de la realidad sobre cuil es la potencialidad nacional. Los

&/ Un andlisis interesante de las funciones manifiestas y latentes de
la planificacidén aparece en John rrietmann, Venezuela: From Doctrine

to Dialogue, Syracuse University Press, 1965,
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estratos superiores y nedianos recleaimen como un uerecho el goce del
mismo nivel de consumo de bienes y servicios gue tienen sus congéneres
en los paises de ..ltos ingresos. Los ezresados cada vez mds nwzerosos
de gistemas educativos de inferior calidad reclaman ocupaciones de un
prestigio social y remuneracidén e uiparables & sus expectativas, fundedas
en las que conseguian los egresados mucho menos. nuwierosos del pasado.
Los dirigentes populistas de los estr.tos inferiores prometen un alivio
inmediato de la pobreza mediante ticticas de redistribucién del ingreso
¥ la universalizacidén de los servicios sociales., los diarios estdn
llenos de las reinvindicaciones de localidades olvidadas para que las
autoridades "solucionen sus problemas" de ocupaciédn, caminos, escuelas,
sistemas de agua potable, etc., con la implicacidén gue no hacerlo de

inmediato supone necesariamente discriminacidn o incompetencia,

Tal pugna por los recursos es parte consustancial de los procesos
de crecimiento y cambio y se manifiesta mis fuertemente cuando estos
procesos son rdvidos y no se distribuyen en forma pareja. Serifa utépico
egperar gue la planificacién pudiera eliminar el conflicto. Sin embergo,
en los palses en que los organismos de planificocién han funcionado
durante algin tiempo, con algin greodo de continuidad y objetividod, puede
advertirse una mejor disposicién a llevar a cabo esa pugna sobre la base
de premisas comunes en cuanto a los liwites de los recursos y los cb-
Jjetivos nacionales, Los moviuientos politicos y los grupos de interés
preparan sus propios planes con la ayuda de planificsdores profesionales,
los presentan a la aprobacién popular, y tratan de influir en el proceso
oficial de planificacién. ademés, las autoridcdes de jlanificacién estén
insistiendo en que los planificadores deben estudiar y exponer en sus
diagndsticos toda la variedad de factores societales y politicos que
condicionan la vicbilidad de los planes y politicas de desarrollo.éf

5/  Véase, en particular, Wicardo Gibotti y Oscar Julisn Basrdeci,

Un enfoque critico de la planificcoeidn en smérica Latina,
Instituto Latinoamericano de Planificaridn Econdmica y Social, 197C.
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Con ello se estaria sgregado una nueva dimensidn & la funcidn lstente de
la planificacidn, al ayudsr a la sociedad & conocerse a si misma, adeﬁés
de ayudsr al gobierno a tener un concepto més claro de lo gue puede hacer
y de las resistencias que deberd vencer o con las que tendrd cue transar,

ITI. Iniciativaes sociales en la planificacidn:
gué hay que cumplir

&n los Wltimos sfios se ha creado un scopio de variada bibliograffa sobre
la "planificacidn social”, la incorporacidn de lo "social" en el desarrollo,
y temas andlogos. Los mecanismos nacionales de planificacidn han tretado
de abordsr lo M"social" en distintos pianos. S5in embergo, &l enalizar
ads de cerca los plantesiientos tedricos y el tratamiento del problema
en los planes nacionales, se advierte gran confusién conceptual, una
tendencia a incorporar lo socisl en sus aspectos formeles més bien que
traduciéndolo a cambios concretos en las précticas de la planificscidn,
¥ €l predominjo de uns fragmentacidn sectorial en los métodos que mds se
acercan a la prictica.

Pueden distinpuirse los siguientes plencs de consiceracidn de lo
gocialts
a) Los objetivos generales del plan incluyen proposiciones sobre el
bienestar, la redistribucidn del ingreso, la ocupacidn plena, la elevacidn
de los niveles de vida, etc. n la préctica, sin embsrgo, la msyoria de
los planes han supuesto que estos objetivos son subproductos que se ob-
tendrén una vez que el plan logre sumentar la produccidn mediante una
tasa més alta de inversidn y la conalizacidn de lss inversiones hacia
aquellos sectores en que rinda los msyores beneficios. Kl plan rara vesz
discute estretegias para ssegurar gue una mayor produccidn redunde en el
logro de objetivos sociales genersles, o en la modificacidén de la dis~
tribueidn de 1la inversidn productiva con esos fines. Tampoco se presta
gren atencidn a las prioridades que merecen los objetivos soclales generales
¥y las posibles incompatibilidsdes entre tales objetivos. (El ejemplo mis
notoric de la escesa stencidn que se presta en la préctica'a esos objetivos
es la adopcidn permanente, con-poca critica por parte de los planificadores,

de tecnologias de alta uensided de cspital en pafses en que escssea el
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capital y abunda una manoc de obra subocupada.) Apenas cabe, asi, hablar
del cumplimiento de los grandes objetivos socizles por medio de la planjie
ficacidn; si es que se cumplen, la syuda de la planificacién ha sido
indirecta,

b) La intervencidn tédctica de la sociologia en la planificacidn se
considera como un medio de prever y superar los obsticulos sociales
estructurales que se oponen al cumplimiento del plan, y los planificadores
en ciernes siguen cursos de sociologla para aprender c&no sortear tales
obstdéculos. [is cada vez mids frecuente que los socidlogos formen parte de
1los equipos de planifiic:cién, en calidad de consultores, pero raras veces
sa les emplea para des:rrollar le politica que fundamenta la planificacién.
El propio término Yobstlculos sociales! denots cuan restringido es el
concepto que tienen los pla,ificadofes del papel que desempsiia el cambioc
estructural sccial, ustaz funcidén de ‘ua.stro reparador" que se le ha
asignuedo a los sociélogos parece haber tenido escasos resultados pricticos
hasta ahora pera el cumplimiento de los planes. Se ha traducido en la
incorroracién en algunos planes de profundos anflisis de la estructura
social del pais - anflisis que, de haber sido consideradas seriamente sus
implicaciones habrian podido ‘demoler las hipétesis en cue se sustentaban
los planes, A medida que los socidlofos han llepzado a tener una posicidn
mis integrada en los equipos de planificadidn, sin embarge, y a medida
que los planificadores econémicos han lograde comprender mejor las causas
societales de la frustrecidén de las anteriores y mis ingenuas esperanzas
cifradas en la planificacidn, se ha atribuide mucho mayor importancia a
la contribucidn que podrian hacer los socidlogos a las funciones latentes
de la planificacién descritas anteriormente. {Cabe también seiiclar que
la mayorfa de los sociélogos que trubajan en planificacién no tiene un
interés mayor .ue los economistas y los ingenieros en los problemas de
planificacidn de la accién social sectorial. ‘n realidad, estos {ltinos
pueden preocuparse mis por los programas de educacidn y salud al intere-
sarles el *desarrollo de los recursos humencs® y tener necesidad de
buscar criterios para distribuir los recursos piblicos entre los programas
sociales sectoriales.)

/c) Las teorias



c) las teorlas y férmulas de politica que se resumen en el términoc
"desarrollo de los recurses humanos" han proporcionado a muchos planifi-
cadores econdmicos un método de abordar lo social que pueden incorporar

a su teoria y su prictica sin producir alteraciones excesivas en el resto
e su mecanismo conceptual. Dste método se ha ceracterizado por una
ambigliedad persistente entre lo muy genérico y lo muy concreto, que ha
sido resumido en la forma siguiente:

Tesoe aungue los gue proponen el concepto del desarrollo de los
recursos humanos no lo han definido claramente todavia, es evi.ente que
lo gue la mayoria piensa no es tanto sobre el mejoramiento general de las
condiciones socialés, como lo pareceria sugerir el término, cuanto en
la manipulacién de los sistemas educ: tivos con el fin de producir la mano
de obra calificada que se necesita para llevar a cabo determinados programas
de desarrollo, sobre todo en los sectores econéricos; en la prictica, por
lo tento, el criteric de la "inversién hupana" constituye una modificacién
tictica y no estratézica de la teoria ortodoxa de la inversidn de capital
para el desarrollo y en modo algunc representa una conversién de los
plariificadores a la doctrina de que el desarrollo es fundamentalmente
un proceso de cambio estructural.”é/

£l “desarrollo de los recursos humznos® podrfa llevar también a
una variante de la planificacién social intersectorial analizada mis
adelante, subordinada a consideraciones de produccidn; en este caso
encontrarfa las n:ismas diiicultades ce aplicacién prictica.

d) Hayan o no establecido la planificacién formal, todos los gobiernos
son responsables hoy de gran varied.d de sctividades sectoriales yue son

indiscutiblemente "sociales" en el sentido de que su Jjustificacién

&/ "Review of the Socjal Situation in the ECAFE Region" (E/CN,11/L.250,
19 de febrero de 1970), p., 35. (Traducciédn no oficial)
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inmediata se encuentra en el mejoramiento del bienestar del hombre més
que en el suento de la produccién, el mantenimiento del orden piblico
0 la defensa nacional. o_stas actividades exigen gran proporcién de los
recursos financieros y humenos disponibles al sector plblico. Su
iniciacidn y crecimiento han respondido a muy distintas motivaciones
v presicnes, que se remontan en la historia. 4l exawinar cémo estén
organizadas hoy en el orden nacional y céuio se distribuyen los recursos
entre ellas no se advierte una base racional sistemftica méds s114 de
la que deriva de la accién normativa, de creciente importcneia, de los
org:nismos intergucerncmentales. Podria calificrrse de prematura la
iniciezeién e nlgunas de estas actividades en los pulses de bajos in-
gresos, o un resedo demasicdo fiel de los modelos que ofrecen los palses
de altos ingresos, pero un: vez inicindas casi todas las actividades
sociales sectoriales logian sobrevivir y expendirse, auncue las mis
débiles deban padecer la extrema inestobilidad de los presupuestos
pGblicos. ‘odas, como actividades er: marcha, reguieren planificacién,
aunque ésta sea a corto plrzo, fragmentaria y oficiosa. |

Una vez gue se ha aceptado la conveniencia de la planificaeién
general del desarrollo, se esti a s6lo un paso de aceptar la idea de
que se necesita la planificacidn interseclorial para resolver el proble-
ma de la distribucidn de los recursos entre los sectores socisles,
Afn mis, tal planificacién promete mejorar la eficiencia al reforzar
reciprocamente las relaciones entre sectores en lo que toca a objetivos
generales de bienestar, prouocidn del cambio social estructural, etc.
De ahi que se hayan establecido unidades de planificacidén social en
v:rios organismos de planificacién del desarrollo y que se agrupen bajo
un solo encabezasiento los planes sociales sectoriales en diversos planes
publicados. Sin embargo, no existen metodologias fund.mentadas para
1la plenificacidn intersectorial; es dudoso yue los pertidarios de este
método hayan tomado suficientemente en cuenta la helerojeneidad de lcs
actividades plblicas que conciernen a los distintos sectores sociales;
la fuerza y complejidad de las den.ndas dentro e las sociedades que

determinan su evolucidn; o la resistencis de las burocracias, los
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promotores y las clientelas sectoriales a someter sus demandas a wn
arbitraje en aras de la "planificacién social’. In los planes los capi-
tulos sociales siguen yuxtaspuestos mis bien que integrados, ya sea entre
s o con los objetivos sociales generales declarados en la introduceién
de los planes, (usto no rige tan sélo para lo social; los planificadores
econdmicos han encontrade resistencias sectoriales y burocridticas similares
en los organismos encargados de obras piblicas, en las enpresas de propiedad
fiscal, etc., lo que también se refleja en los capitulos pertinentes del
plan.) ©s probable gue la planificacién de la distribucidn de los recursos
entre los programas sectoriales sociales y la planificacién de su coordi-
nacidn con los objetivos prioritarios del desarrollo sélo pueda efectuarse
eficientemente en dos niveles: el de la planificacién glebal, cuando se
considera el crecimiento de todas las actividades del sector plblico para
varios afios, y el del plan anual operetivo o presupuesto nacional, en que
debe dirimirse entre las distintas demandas de los recursos previstos.
e) Las unidades de planificacidn cue tratan de sectores més claramente
definidos de accidn social piblica estin bien estaklecidas tanto en palses
que cuentan con un sistema institucionslizado de planificacién como en
paiseslque no lo tienen. .n esas unicedes es mls [deil sdvertir que se
"eumplen®" los planes, o por lo nenos cue la planificecidn ejerce una
influencia real sobre el curso de los acontecimientos, que en las aplicaciones
més generales de lo "social' a la piznificacién comentadas anteriormente.,
lLa situacidén de cada sector vy las técnices de planificacidén desarrolladas’
en cad: uno son muy distintas entre si y merecen un breve comenterio,

En primer lugar, sin embargo, debe menpionarsa una interrogante cbmﬁn
a la organizacién planificadora en todos los sectores: ;debe estar la unidad
de planificacién sectorial adscrita al organismo de planificacidn del
desarrollo o al ministerio o dependencia sectorial correstondiente? (Se
supone que en cualquiera de los dos casos tendrd la unidad planificadora
el mandato de lograr una "estrecha coordinzcidn’, pera usar la gastada frase
burocritica.) 5i la unided plenificadora forma parte del organismo de

planificacién del desarrollo, es probable rue sus trabajos se ajusten mejor

/a las



a las prioridsdes senerales ¥ a lag lindtaciones de recursos, pero se re-
ducird considersblemente la voluntad del organismo sectorial de cumplir
el plan. 5i la unidad planificesdora es responseble ante un orgsnismo
sectorial, sus planes se :justarin mejor a la propia concepcién del
organismo scbre sus funciones y necesidades prioritsrias, pero serd
necesario un large proceso de negociccidn antes de concili: r esos planes
con la distribucién general de los recursos. Donde sea que se ubique, la
unidad sectorial de planificecidn no podra tener una funcidén neutra, puranente
técnica. OSe esperard de ella que haga conocer las puntes de vista del
organismo central de planificacidn al organismo sectorial y los de éste a
los planificadores y al poder ejecutivo nacional. La solucién mds eficiente
podria ser la de combinar l-s unidades de planificacién en los organismos
sectorinles con un peyueiio equipo de egpecialistas en planificacidn sec-
torial adscritos al or:_anismo de planificacién del desarrollo, Cabe tener
presente que, en las condiciones tipicas de la sdministrecidn piblica, la
ubicacisn de la unidad plenificudora en el mds alto nivel del or;snismo
sectorial no garantizo que Laya une rel.cidén eficaz con las subdivisiones
operativas de ese organismo, .1 aislimiento en compartimentos estancos ¥
la falta de acatamiento de directrices pueden ser vicios tan arraigados en
un solo organismo (por ejemplo entre las subdivisiones encariadas de
distintos grados de ensefiznza) como son entre los sectores.

3in rebasar los liunites impuestos sl nr.sente documento, sélo puedeh
sefialarse somera y superficisliente las diferenciss entre los sectores en
cuanto a la planificacién y el cumplimiente de los planes, npero conviene
dar alguns idea de cudn grende es la diferencia entre las setividedes cue
se agrupan bajo el rétulo "social®,

Sducacion

la planificacién educacional ha progresado relsativamente en cuanto a
metodologla y se encuentra ampliamente institucicnalizada. El sector pre-
senta ventajas evidentes para la planificacién; lu mayoria de las actividades
que suelen considerarse importontes son financiicdas y administradas por el
kstado y los demds estdn, en principio, sujetas a la supervisién del fstado,
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guien ejerce sobre ellas una accidn normativa. Como subproducto del
funcionamiento del sector educacional hay ¢ debiera haber una variedesd
relativamente sitisfzctoria de indicsdores cuantitativos sobre las
necesidades en estaz materiz ¥y el progreso logrado en satisfacerles.

Les planificudores de orientacidn econdrica estdn ya, en su mayoria,
convaneidos de las bondades de la planificacién educacional, tinto poroue
la ensefianza exige mayor provorcidn de los recursos pfislicos que los
denis sectores, cuanto porque consideran cue tiene una funcidén estratégica
en la preparacidn de la poblacién para el desarrollo. La planificocién
educacional hssta abiora tiene a su haber s6lidas realizaciones en cuanto
a la racionalizaecidn del sistema en diversos pafses, el despertar de la
conciencia porular sobre las necesidades de la ensefianza, y el impulser a
los educadores a prestar una atencidn mis sistemitica a las implicaciones
de la labor escolar para el deswurrollo.

Al propio tiempo, el cunpliniento de los planes educqcionales tropieza
con obstdeculos formidables, como son:

1) La educacién iormal se encuentra intima y complejumente compro-
metida con la estructura socisl y la cultura nscional, Constituye uno de los
instrumentos pfincipales que usan determinadss cluses o grupos de una
sociedad para mantener su situacién de privilesio frente a otros gruros o
para combatir esa situacidn de privilegio. FPuede ser una fuente de esto-
bilidad social o de cambio reﬁolucionario, siendo, o menwio, una confusa
mezcla de ambas. Tanbién puede constituir una de las fuentes mis impore
tantes de ocupacidn pura sus propios productos. Serfa ingenuo espersr que
un sistems de esta especie respondiera expeditaménte a la planificecidn.
#n la planificacifn educacional tiene particular importancia la funcién de
definir explicitamente lus diferentes exigencias de la administracién
piblica, los profesores, los apoderados, y los propios alumnos, y de
ofrecer criterios que pueden analizarse piblicsmente para elegir entre
diversas opciones.

ii} No hay un concenso claro en cusnto a cufles serfan los princ¢ipales
beneficios que podria reportsr la educacién formal en los paises de bajos

ingresos enpefiados en lograr su desarrollo. ;Debe encauzarse la educacidn,
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como sugiere el planteamiento de los 'recursos humanos", hacia la

produccidn de personas especislizadas, en la cantidad necesaria para
satisfrcer ls demanda que generard el desarrcllo? ;8s realmente posible
pronesticar tal demanda a largo plazo, dedas los actuales tendencilas de
acelerado cambio societal ¥y tecnolégico? ;Seria preferible concentrar

los recursos en lograr el mis alto nivel posible de educzcidén general de
un tipo que deliberadamente estimula la adaptocidn al cambio y que deje la
mayor parte de la capacitacién especializada en manos ce las empresas que
necesitan la nieno de obra especializada? liientras los paises no lleguen

a definir estas cuestiones con mayor precisién, la planificccién educacional
tendrd necesariamente un ses;o f{ormalistico, y pondrd un énfasis indebido
en las metas cusntitatives, exireszdas en nimero de jévenes que deberdn
pasar por las "escuel:s'" bajo la tutela de los 'maestros' por periodes
determinados de su vida. '

iii) En el mundo moderno el sistema ewucacional ha asumido progresivamente
prervogativas de la fauilia én cuanto a la socializacidén del nifio., Actual-
merte tanto el sistema educacional como la familia estén perdiendo terrenc
aceleradamente frente a otras influencias, sobre todo los medios de comum
nicacidén masiveos y los grupos coetdneos., Hasta ahora, la planificacién
educacional y de los recursos humanos en los pafses de bajos ingresos
apenas comienzan a lidiar con el problema de la televisidn y generalmente
séio en un sentido limitado, es decir, aprovechendo el nuevo medio de
comunicacidén en las escuelss., 5 medide (e se universalice y planifique
més sistemfticamente la agrupacidén de nilios y jdvénés en las escuelss bajo
la orientacién de masestros es -osible que este tipo de ensehianza se vuelva
cada vez menos decisivo pora impartir les calificaciones y los valores

sociales que efectivamente hace suyos la juventud.
La_salud

Lo planificacién de la salud plblica ha logriado también elaborar una
metodologia propia y se encuentra ampliamente institucionalizada, ¥, en
funcidn de los resultados cuantificables, acaso sea mis efectiva que en
cuzlquier otro de los sectores socisles, Los obstéculos que la resistencia

v las presiones estructurales oponen a la ejecucién de los planes de salud
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son menos formidables que en el campo de la educacidén, FEl mejoramiento
de la salud de toda la ccrmunidad, a diferencia de la universaliiacidn

de una mejor ensefianza, noe compromete las diferenciaciones de status
social ni de acceso a los i.ejores emplecs, Sin embargo, en ambos
sectores, el alcence de la planificacidén se ve limitado por la magnitud
de las inversiones fijas efectuadasg en hospitales, edificios escolares,
etc., que no pueden trasladarse o abandonarse sin desperdiciar recursos,
y por les dificultades de encauzar al personal profesional (con la ine
versién propia que representan sus afios de estudio especizlizado) hacia
las actividades y regliones geogrificas donde la planificacidn indica que
son mis necesarios. Los problemas cue plantean a la planificacién de la
ensefianza los avances tecnold;icos de los medios de comunicacidn masivos
tienen su parangén en materiz ce salud en el acelerado aumento, ain en
paises de bajos ingresog, de nuevos peligros que amenszan la salud, no
stsceptibles de ser reducidos por uns accién sectorial, como son la
contaminacién ambiental, l.s tensiones de la vica urbana moderna, los

accidentes del trdnsito, ete,

La vivienda v la urbanizacién

Se han ideado complejas tdenicas de planificacién psra estos dos sectores
estrechamente relacionzdos entre si gue han fructificado en numerosos

planes habitacionales y urbanisticos, 5Su cumplimiento ha’'sido tan deficiente
gie 55 ha puesto en tela de Jjuicio su validez para satisfacer las necesidades
de los pafses de bajos ingresos. Los planes de vivienda basados en el
cdlculo estadisiico de los déficit y en metas de construccién de nuevas
unidades raras veces han logrado movilizar recursos en el volumen previsto
por perfodos superiores a uno o dos afios, han significado ingentes gastos
para el gobierno, y poco han hecho por satisfacer l:..s necesidades de los
estrotos de ingresos mZs bajos y de las masas rurales cuyo problemas
habitacicnales son los méds graves., Los planos urbenfsticos inspirados en
consideraciones estéticas y en el afin de hacer olres monumentales, han

sido incapaces de controlar el crecimiento de las enormes aglomerzciones
urbanas que se estidn formendo actualmente. lio cabria esperar el cumpli-
miento de los planes en esos sectores mientras no se subordinara esa

planificacién a conceptos y objetivos elaborados en el mis alto rango de
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la politica nacional en cuanto a la distribucién territorial de la
poblacién nacional, su ritmo de crecindento, sus fuentes del sustento,
distribucién del ingreso, y estructura de la participacidn polftica en
la toma de cecisiones locales y nacionales.

la sepuridad social

Por su propia naturaleza, los sistemas de seguridad social parccerian
prestarse excelentemente para la planificacidén sectorial en el marco de

la planificscidén del desarrcolle, siendo que los recursos acumledos y
redistribuidos & truvés de elles tienen sume importancia potencial para

las estrztegias de desarrolio ¥ el bienestar social. lLasta ahora, sin
embergo, apenas si ha existido relscién entre ese sector y la plarificacidn.
Las unidades de planific. ¢ién ¥ los vinculos formales con los organismos

de planificacién uel desarrollo son menos comunes ¥ mas recientes en €l

gue en cualguier de los demfs sectores principales de accién social ptblica.
in unos pocos palses de bajos ingresos, los sistemas han crecido por
agrezacidn durente un largo perfodo hasta convertirse en sistemas de gran
complasjidad administrativa, de altos costos en reizeién con los salarios

¥ de estructura anfmala en cuantc a las contribuciones y beneficios de
distintas categorias de asegurados. En un mayor nimero de pafses esos
sistemas han sido establecidos en épocas mis recientes y en forma mis
ordenada, basandose en una leislecidn completa que se fundamenta en normas
internacionales; con todo berefician séle a minorias privilegiadas de la
poblacién trabajadora urbana. los paises empefiados ahora en planificar

y reformar sus sistenas de seguridad social hacen irente a enormes obe—
tdculos; antes de llegar a la etapa de ejecucidn de los planes, por la
complejidad y la rigidez de las leyec de segurided socidl, la existencia

de clientelas organizadas que tienen demandas y e:mpectativas precisas, y la
falta de recursos para extender la previsidn ¢ los estrutos populares gue mis
la necesitan ¥ (ue no nueden costear con sus ccntribuciohes parte

aprecisble de los gastos.
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Bienestar social

#n este sector se habla mucho més de la planiiicacién de 1o que se la
practica. ILa definicién de los limites del sector para el cual se debe
planificar y la determinacidn del lugar que le corresponde en la estructura
de la administracién plblica presentan especisles dificultades. A veces
se usa la expresién 'bienestar social" en un sentido lato que cubre casi
todas las actividades del sector social ¢ los objetivos de bienestar cue
las inspiran, v otras en unoc mucho mis restringido para designar a diversos
progremas v actividedes destinados a satisfacer algunas necesidades de los
estratos menos faverecicos de la poblacidn ¥ ayudarlos a superar sus
"desventajas” a fin de :te establezcan una relacién mds favorable dentro
de un orden social. Segin la prisera interpretacién, el problema de
planificacién se identifica con el de la planificacién social inter-
sectorial examinado ya., (5i bien la planificacién intersectorial basada
en un criteric de ndesarrollo de los recursos humanos" orgzanizaria las
activicades sectoriales en torno a las necesidades de personal del
desarrcllo econémico, la planificacidn intersectorial basada en un criterio
de bienesbar idealmente organizaria estas actividades en torno a la
satisfaccién de aguellas necesidades que no se atienden con el funcionamiento
del mercado,)

Llas actividades propias de la segunda interpretscién del bienestar
social estdn distribuidas en la maycria de los peises entre un nimero
congiderable de organismos pllicos, zlgunos de Jos cuales gozan de gran
autonomia con respecto a las zutoridedes centrales, y de organismos
volunt:rios sobre los cuales el gobierno ejerce escasa fiscalizacién y
accién normativa. DMNuchas de las actividades desempefian una funcidn
complementaria o zuxiliar en otros programas sociales e incluso en las
empresas privadas, como ocurre con el bienestar social en la industria,
lLas actividades desarrolladas en cada pafs dependen mis e circunstancias
histéricas y del empefio que han puesto en emplear las personas interesadas
en problemas concretos y en determinadi:s liness de zccién ~ue de un con-
cepto nacional unificado sobre los necesidades de bienestar social., la

planificacidén del tipo apliczdo a los sectores de la educacidn y la salud,
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con metas cuantitetivas concretas v en cue la mayorfa de las actividades
pertinentes estén.béjo la jurisdiccién de un solo ministerio u otro
organismo, diffcilmente podria aplicerse en la actuslidad al bienestar
social, Sin embargo, podria justificarse la creacién de una unidad de
planificacién del bienestar social para elaborar los principios y normas
adecuados a las caracterlsticas especiales del sector, simplificar su
fragmentada administrzcidn, y formular diagnosis y estrategiés para
definir y satisfacer los necesidaces sociales que no entran en el campo

de accién de otros programas sectoriales socisles,
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111, Medios de igglementacién

Hasta el momento la caracteristica mfs notable de las actividades de plani-
ficacidén del desarrolle ha sido la preparacién de planes a mediano plazo
(para periodos de hasta cinca afes), En un éentido'estricto, es0s planes
quizéd no sean "ejecutables". Proporcionan guias generalés que pueden ser
muy ttiles, pero subordinar a ellas toda la accién piblica, en paises con
recursos precarios e informacién insuficiente, los convertirfa en camisas
de fuerza, Los anflisis recientes de las experiencias de planificacién han
ingistido en la necesidad de dar igual importancia a otras dos formas y a
la necesidad de unificacién de las tres en el proceso de planificacidne

Por una parte se necesitan politicas y estrategias a un verdadero largo
plazo como marco para el plan a mediano plazo: por la otra, sin embargo,
son necesarios los planes anuales operativos que especifican como se

. propone el Estado emplear los recursos en su dominio donde proyecta obte-
nerlos, y qué otras medidas prevé durante el afio en forma de legislacién,
reglamentos, etc. para cumplir sus propSsitos. El poder de financiar se
transforma asi en el principsl mecanismo para asegurar el cumplimiento de
etapas concretas de los planes a largo plazo. Este poder ademés de ser
usado para distribuir los recursos entre los programas y proyectos adminis-
trados directamente por las autoridades centrales, puede utilizarse para
influir en las acciones de las autoridades provinciales y locales, los
organismos plblicos auténomos, y los organismos voluntarics, mediante la
distribucidén planificada de las subvenciones, el crédito, las exenciones
tributarias, etc. Al mismo tiempo puede usarse el poder tributario para
influir en los niveles y 1a composicién del consumo y la inversién, asi
como el uso y la tenencia de la tierra.

Este criterio, si bien es indispensable para cualquier sistema de
planificacidn que pretenda ser algo més que ornamental, presenta varias
limitaciones: 1) Hasta shora, las relaciones entre los orgaﬁisﬁos de plani-
ficacién del desarrollo, y los ministerios de hacienda, las dependencias

1/ Véase Cibotti y Bardeci, op. cit.
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de presupuesto y los bancos centrales no han sido muy estrechas excepto
en los casos en que se ha encargadb a los segundos la funcidn planifi-
cadora, Sin embargo, si se asigna a las instituciones financieras una
funcién directriz en la planificacién operétiva, seguramente su accién
se regird ya sea por criterios de costo-beneficio més bien restringidos
o por la rutina administrativa. ii) El poder que ejerce incluso el Estado
més fuerte y centralizado sobre sus propios ingresos y gastos dista mucho
de ser ilimitado. En muchos de los paises de bajos ingresos en que
se intenta planificar, este poder es em realidad muy exiguo. Como se
dijo, las entradas fiscales son insuficientes e inestables, El gobierno
tiene que satisfacer muchas aspiraciones sin tener en cuenta si los plani-
ficadores las consideran o no convenientes. Las presiones para ampliar el
empleo piblico a fin de recompensar el apoyo politico y aliviar el desempleo
en los estratos urbanos medios plantean problemas especialmente dificiles.
Diversos gobiernos pese a haber declarado su intencién de pedar sin mise-
ricordia la administracién pidblica, han visto cdmo sigue creciendo la
burocracia. Fuera de estas presiones externas, ademis es 1légico que los
organismos del sector plblico que reciben subvenciones u otras concesiones
del Estado compartan la determinscién de proteger y si fuera posible
acrecentar la parte de los recursos que les corresponde, buscando garantias
legislativas o la asignacidn especifica de ingresos tributarios estimulando
las exigencias organizadas dé sus clientelas, etec. Incluso un gobierno
con un fuerte respalde politico experimenta enormes dificultades en reducir
las asignaciones de un programa que ha adquirddo estabilidad institucional,
@ incluso en emplear la amenaza de retener los fondos para obligarla a
aumentar su eficiencia o modificar sus objetivos, En relacién con los
programas sociales sectoriales, la rigidez resultante del gasto piblico
significa que las actividades més nuevas realizadas en menor escala, ¥y
menos arraigadas llevan la peor parte en las reducciones presupuestarias,
inevitables cuando los ingresos son inferiores a lo previsto.

Cuando aumentan los recursos del sector pfliblico es més fhcil y resulta
més eficaz aplicar el poder financiero para lograr que se cumpla la plani~

ficacién, sobre todo en lo social, en que socn mis importantes los gastos
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corrientes continuos cque en los sectores econSmicos, donde predominan los
gastos de inversifn. Los incrementos de los recursos pfiblicos pueden
distribuirse de manera de ajustar gradualmente las actividades a los obje-
tivos del plan sin encontrar las mismas resistencias o incurrir en el

mismo riesge de desperdiciar inversiones fijas y personal especializado que ..
sl se redujera mis radicalmente el apoyc a actividades que se encuentran en
marcha, Naturalmente para brnceder en esta forme, sin embargo, los recursos
controlados por el seétor'pﬁblico deben ser crecientes. Si son constantes,
cabe esperar mucha resistencia a la planificacién, y si estén sujetos a
grardes fluctuaciones de un afic a otro o si es elevada la tasa de inflacién,
los intentos por emplear el poder financiero en la planificacién pueden

ser contraproducentes, al no poder cumplirse ias promesas, )

Una vez introducida la planificacién formal, es de esperar que haya
una tensidn constante en cuanto a la orientacibén que pueda tener su evolucién
futura, a sabers i) multiplicacidn de los controles centralizados con el
respaldo del poder financiero y regulador del Estadoe; ii) aislamiento en
cdlculos y proyecciones abstrusas, de modo que la planificacién llega a
ser més bien una téenica para prever lo gue ocurrird en determinadas condiciow
nes que un medioc para modificar el futuro; iii) desempefio por parte de
los planificadores de una multiplicidad de tareas administrativas y de pre-
paracién de proyectos; iv) intento de descentralizar y encomendar nuevamente
la responsabilidad de la plenificacidén y ejecucidén a los organismos regio-
nales o locales; v) bisqueda de medios para obtener la "participacidn popular®-
en la planificacidn,

'La mayorfa de las experiencias de planificacién nacional incluyen
variadas combinaciones de estas tendencias en algunos casos presentes
antes de que se introduzca 1la planificacién formal. (En particular, en
algunos paises se ha llegado a establecer una regulacién muy minuciosa de
la vida econémica'y social simplemente por agregacién de medidas aisladas
tendientes a resoclver dificultades de corto plazo o a apaciguar a diferentes
grupos de presién.) En algunos casos, y habiendo decidido las autoridades
utilizar la planificacidn, quizé el establecimiento de un control muy
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centralizado sea la Unica manera de iniciar el desarrollo planificado,
vencer la inercia burccritica, y compensar la falta de gobiernos locales
responsables y grupos de interéds capaces de identificarse con la concepcién
oficial del desarrollo. Por otra parte, si se ha institucionalizado la
planificacién sin un fuerte respaldo politico, bien podrian los planifi-
cadores limitarse razonablemente a la diagnosis y a las proyecciones, o
buscar alguna tarea administrativa dtil y de corto plazo que puedan reali-
zar. En cualquier caso, la confrontacién de la planificacién con la
realidad nacional puede demostrar la necesidad de encontrar alguna forma
de descentralizacién y de incorporar una amplia variedad de instituciones
pliblicas y privadas en el proceso de planificacién.

Esto iltimo no implica una amplia participacién popular en la
planificacién, aunque la necesidad de esa participacién se haya convertido
en una consigna cada vez mis "popular®, Este tema sugiere cuestiones
demasiado complicadas para ser examinadas en este trahajo; algunos de ellos
se tocan en otros documentos presentados a esta reunién, Los diversos
proponentes de la participacidn popular en la planificacién parten de
premisas y también de objetivos muy diferentes. Para algunos, mediante
-exhortaciones y programas de desarrollo de la commnidad se lograr{a la
participacién de las masas para llevar a la préctica su parte de los
planes preparados por las autoridades superiores, las que aportarfan un
vasto potencial de mano de obra y capacidad de ahorro que snteriormente se
desperdiciaba, La experdencia ha disipado en gran medida esta imagen;
los intentos por proceder en esta forma sdlo han logrado una "participacién
simbélica® explotada frecuentemente por grupos de intereses locales para
obtener ventajas bien limitadas. Las masas, supuestamente ignorantes, han
demostrado ser muy perspicaces para captar lag deficiencias de las recetas
recomendadas por los planificadores. Otros partidarios de la partie¢ipacidn
popular conciben que tiehe una funcién muy diferente., Afirman que las
reformas estructurales que constituyen un requisito de la planificacién
~eficaz no se han realizado porque los grupos a quienes perjudicarian estén
mejor organisados, mejor integrados en el sistema politico nacional, y
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tienen mis conciencia de sus intereses inmediatos qﬁe los grupos benefi-
ciarios de la planificacién del desarrollo. BEsto ha sido especialmente
evidente en el caso de la reforma agraria. La participacién popular

se concibe por io tanto como una fuerza compensatoria indispensable para
superar la resistencia opuesta por los intereses creados. Quienes
sustentan este punto de vista han manifestado en algunos casos la ingsnua
confianza de que la participacién popular, una vez iniciada, se orientaria
hacia los cauces e iniciarfa los cambios que desean los planificadores.

Es discutible que se pueda jamis establecer una correspondencia
tolerable entre los actuales procesos desequilibrados e injustos de creci-
miento econémico y cambio social de los paises de bajos ingrgsos y la
Justicia social y el bienestar del hombre mientras no sea efeotiva realidad
la participacién racional de los estratos mayoritarios hasta ahora marginados.
Sin embargo, es probable que para lograr esa feliz situacidn sea necesario
un cambio de puntos de vista que resulta igualmente dificil para los planifi-
cadores y para el pueblo, Cabria sospechar que el paternalismo y las posi-
bilidades de manipulacién siempre han estado presentes en los criterios de
participacién popular en la planificacién sustentados hasta el presente.

IVv. Evaluacifén de la realizacién de los planes y medicién
del desarrollo social

Lo dicho hasta ahora sugiere que debe establecerse una clara distincidén

entre la evaluacién de los resultados de la planificacién y la medicién

del “desarrollo' o del “progreso! - es decir, de lo ocurrido durante el
perfiodo que sbarca la planificacifn, La falacia post hoc, ergo propter hoc

es tentadora, si pueden identificarse beneficios mensurables. La evaluacién
debe tener en cuentas

a) La sutenticidad de los objetivos o metas por comparacién con los cuales
s8¢ ha de medir el progreSQ, en funcién de su tratamiento en el plan. ;5e ha
tenido en cuenta concretamente determinado objetivo en la elaboracién de la
estrategia de planificacidn y en la especificacidn de las disposiciones legales,
las asighaciones financieras, los programas y los proyectos presentados para

su ejecucidn? /b)
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b) 5i el objetivo se he tomadc en cuenta en esa forma, shay pruebas
convincentes de qus los cambios subsiguientes habrlan gide myy distintes de ne

haber habido planificacidén? Si el ingreso nacicnal y otros indicadores

han continuado creciendo a tasas simifares a las del periodo anterior a
la planificacién, cabria pensar que poco ha hecho el plan para modificar

el futuro., Idealmente, habrfa que hacer investigaciones de campo para

examinar las relaciones entre el proceso de planificacién y lo que ha ocu-
rrido efectivamente, pero los datos histéricos comparatives de distintos
paises que demuestren relaciones coherentes pueden decir mcho sobre el
problema.

c) (En qué medida los indicadores cuantitativos del progreso miden

los objetivos societales reales, y en qué medida los medios para alcanzar
el objetive? Es bien sabido actualmente que si los aumentos del ingreso
nac¢ional por habitante indican la existencia de unh potencial creciente de
bienestar para el hombre, no demuestran que ese potencial llepgue 2 ser
realidad. 81 la desigualdad de la distribucién se encuentra en aumento
también el bienestar material de la mayoria podrfa ser estacionario o
haberse deteriorado, 4demfs, el incremento del ingreso por habitante mide
la creciente complicacién de la economia y de las actividades que deben
desarrollarse para hacer frente a estas complicacicnes, sin que necesaria-
mente aumente el bienestar. Producir por producir parece un objetivo de 1a
planificacién cada vez menos tentsdor. La mayorfa de los indicadores
estadisticos disponibles para medir los objetivos sociales de 1la planifi-~
cacifn miden también los medios potenciales més bien que los fines Gltimes.
El aumento del nimero de médicos y de camas de hospital permite, perc no
garantiza, una mejor salud. El aumento del nimerc de maestros y de escuelas
no asegura que las generacicnes jévenes estardn mejor preparadas para hacer
frente a las diffciles taress que impone €l cambio social y econbmico. (Las
escuelas bien pueden tener una funcién real muy distinta, y gran parte de la
educacidn que se'imparte puede no ser funcional para un adecuade desarrollo).
Por consiguiente, parte importante de la tarea de evaluacién de la ejecucidn
de planes consistirf en evaluar la adecuacién de los indicadores y las
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metas. Podri descubrirse que una ejecucidén exitosa, medida en funcién de
los indicadores usados por los planificadores, coincide con el mal aprove-
chamiento de los recursos medidos en funcién de los objetivos mfs amplios
de desarrollo societal y de bienestar humano, \

Un examen de la ejecucién de los planes, en una reunidén internacional
como ésta, no puede contentarse con limitarse 2 examinar los mecanismos y
criterios que podrian perfeccionarse para realizar ®planes" concebidos por
teendcratas infalibles, Sinduda es importante tener sélidos conocimientos
técnicos sobre los mecanismos y los criterios respectivos, y hay mchos
manuales y curses de capacitacién que ofrecen el medio de adquirir esos .
conocimientos. Sin embargo, la pertinencia del mecanismo depende de las
condiciones nacicnales. ;Quién planificé? ¢Por qué?  ;Cudles son las
funciones reales de la planificacién en esa sociedad? Si se consideran
los mecanismos y criterios en funcidn de su conveniencia desde el punto
de vista abstracto, se obtendri una lista de aspiraciones que sugeriria
que la socieded que se trata de planificar deberfa avanzar en forma deci-
dida y simulténea en todas las direcciones, que debe capacitafse al personal
de la administracién piblica, reformarse la administracién piblica e imbuirla
de un espiritu de cooperacién entre organismos; que deben crearse o robus—
tecerse los mecanismos pblicos de recopilacidén de informacién y de investi-

gacidn; que debe persuadirse a los gobiernos locales y los grupos de intereses
privados que planifiquen; que debe obtenerse la participacién popular; que
debe darse debido reconocimiento a lo "social'; que debe corregirse la mala
distribucién de los recursos plblicos y de las oportunidades de desarrollo
entre las regicnes de un pafs,

Esencialmente la planificacién consiste en elegir entre diversas
opcicnes y distribuir los escasos recursos para lograr objetivos concretos,
sobre la base de una diagnosis que incluye todos los factores pertinentes
que puedan identificarse, Estos factores incluyen tanto las estructuras
sociales y politicas como las econémicas de los pafses que se desea planificar,
La eleccitén comprende la seleccién de los mecanismos y los criterios aplicables,
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varisbles seglin esag estructuras. Si se observa entonces que lo que es
factible en esas condiciones no responde a las esperanzas gue motivan la
adopcién de la planificacidn, los lideres polfticos y los planificadores
deben abocarse a los problemas, que son mis fundamentales, de definir y
realizar los cambics estructurales que son requisitos necesarios para

el desarrollo planificado.






