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Notas sobre nuevas
directrices

en materia

de planificacién

Brian Van Arkadier

La exploracién de “nuevas directrices” para la planifi-
cacidn deberia no sdlo senalar las insuficiencias mani-
fiestas de las politicas de libre mercado, sinc también
referirse a los resultados de los periodos precedentes
de intervencionismo gubernamental.

Al autor le resulta sorprendente que el pensamien-
to de libre mercado se haya constituido como una
respuesta a la crisis de la economfa mundial de los afios
setenta y dedica una parte importante del articulo a
explicitar los aspectos que podrian dar cuenta de la
inesperada facilidad con que se decretd el “fracaso”
keynesiano y €l imperic monetarista. Asimismo rela-
ciona el desarrollo de la doctrina politica en los centros
con la evolucién reciente de los acontecimientos en
América Latina v el Caribe.

Mas adelante examina los distintos estilos de plani-
ficacién econdmica destacando que si bien el interven-
cionismo estatal ha tenido éxito, lo mismo no se puede
aducir con relacién a los ejercicios globales de planifi-
cacidn. ;Cuidles son las virtudes y los fracasos de la
planificacién global? iHasta qué punto tiene cabida
hablar de planificacién en economias mixtas? ;Cudles
son las principales dimenstones de la mtervencién es-
tatal en economias mixtas que pudieran justificar pro-
cesos de planificacion? Estos son los principales inte-
rreganies a que se dirige el nicleo de la argumenta-
cion presentada en la segunda seccidén del articulo.

Finalmente aborda otras cuestiones que le parecen
claves tales como la gestién macroeconémica en condi-
ctones desfavorables en ¢l corto plazo, el fomento a
mediano plazo de una modalidad eficiente de produc-
cion y comercio, y la necesidad de perseguir una mejor
distribucién de los resultades de politicas econdmicas.

*Experto en planificacién, Instituto de Estudios Sociales,
La Haya.

I

Introduccidn:
el ambiente de opinién

No se puede aspirar a llegar muy lejos en los
aspectos de la técnica y el método de planifica-
cion, al margen del examen del contexto politico
en que la planificacién podria darse y de los
aspectos econdmicos sustantivos que se deban
enfrentar. Tampoco pueden identificarse nue-
vas directrices sin examinar las deficiencias de los
estuerzos previos.

La renovaci6n del interés por la planificacién
econdmica puede considerarse casi como un fe-
némeno ciclico en si. En los Gltimos afios, en las
economias industrializadas, los organismos mul-
tilaterales y partes importantes de América Lati-
na han predominado ideas directrices que han
hecho hincapié¢ en el monetarismo, las politicas
de comenrcio liberales y la reduccion del interven-
cionismo del gobierno {en aras de la brevedad
denominadas aqui enfoque de libre mercado).
En el plano internacional, esta concepcién busca
¢l ajuste a las dificultades persistentes de balanza
de pagos mediante una combinacién de politicas
que suponen un ajuste generalizado del tipo de
cambio, contencién rigurosa de la demanda in-
terna, en particular mediante la contraccién del
presupuesto publico, y liberalizacién del comer-
cio. Ahora se empiezan a reconocer ampliamente
las limitaciones de dicho enfoque en el contexto
latinoamericano, segun lo demuestran las tlti-
mas iniciativas hewerodoxas impulsadas por los
gobiernos de un mimero importante de paises
latinoamericanos.

No seria extraio que, en los préximos dos o
tres afos, log acontecimientos en las economias
industrializadas plantearan también un desafio
politico al pensamiento econémico conservador
predominante. El péndulo esta empezando a os-
cilar. Las “nuevas directrices” pueden conside-
rarse, en parte, como una tentativa de responder
aun nuevo momento politico mediante la formu-
lacién de un enfoque coherente de la politica en
las economias mixtas, como una alternativa fren-
te al predominio actual del pensamiento de libre
mercado.

La exploracién de “nuevas directrices” para
la planificacién debe ocuparse no sélo de las insu-
ficiencias cada vez mds evidentes de las politicas
de libre mercado que se practican, sino que debe
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tener en cuenta también lo ocurrido en perfodos
anteriores de intervencionismo gubernamental,
que precedieron al surgimiento de la ortodoxia
de libre mercado en la década de 1970. ¢Se nu-
trid el renacimiento conservador de los fracasos
del periodo anterior? ;sArroja luz el examen de
dicha pregunta sobre las dimensiones necesarias
de las nuevas directrices en materia de planifica-
cidn? '

El auge politico del pensamiento de libre
mercado puede interpretarse como una respues-
ta 2 la crisis generalizada de la economia mun-
dial, que se hizo evidente en la década de 1970,
Sin embargo, no resulta axiomatico que la crisis
debiera generar una respuesta doctrinaria de esa
indole. Después de todo, la respuesta a la crisis de
la década de 1930 fue un aumento del interven-
cionismo gubernamental —el New Deal en los
Estados Unidos, una serie de iniciativas radicales
en Ameérica Latina, incluso aspectos de corpora-
tivismo fascista en Europa. El surgimiento ulte-
rior del Estado benefactor en Europa y la hege-
monia de posguerra del pensamiento econdmi-
mo keynesiano pueden considerarse como una
respuesta a la crisis.

En un plano superficial, cabria sostener que
la crisis desestabiliza el orden econdmico existen-
te y el de posguerra fue ¢l del New Deal - keyne-
sianismo. Sin embargo, lo sorprendente en las
economfas industrializadas no ha side tanto el
éxito politico de la nueva derecha, ejemplificado
por Reagan y Thatcher, como la abdicacién de
los estratos medios (demdcratas del New Deal,
keynesianos, social demdcratas del Estado del
Bienestar). El cambio de politica represent6 no
sélo una derrota exogena, sino también un colap-
so enddgeno,

Esto resulta sorpréndente, ya que, antes del
comienzo de la crisis, el largo periodoe de activo
intervencionismo gubernamental habia tenido
un éxito notorio, tanto en las economias indus-
trializadas como en muchas partes de la perife-
ria, en términos de criterios de rendimiento
plausibles, reflejados por una generacion de
prosperidad sostenida en las economias indus-
trializadas y tasas histéricamente elevadas de cre-
cimiento en gran parte de la periferia. Siendo asi,
es realmente extraordinario que se haya estable-
cido con tanta facilidad el mito de un prominente
periodista de que el keynesianismo habia fracasa-
do. Incluso el criterio de que la sustitucion de

importaciones “habia fracasado” en América La-
tina, sélo se establecié comparandola con medi-
das mds bien abstractas de eficiencia o con los
éxitos extraordinarios del Asia oriental. (Aparte
de las muchas preguntas que pueden plantearse
acerca de la validez de las comparaciones inter-
nacionales algo superficiales, tan gratas a los eco-
nomistas, cabria preguntarse si, incluso en el au-
ge, habria sido una buena decisién que todos se
hubieran unido a la causa triunfante del creci-
miento industrial orientado a las exportaciones).

Es un hecho que el auge terminé, pero no se
ha establecido que las politicas del Estado inter-
vencionista y benefactor del periodo de bonanza,
evaluadas con criterios razonables, hubieran te-
nido un mal desernpefic ni que hubieran contri-
buido al término de la bonanza. En efecto, el
“fracaso” keynesiano ya debe parecerles a mu-
chos bastante mas preferible que el éxito moneta-
rista. Un examen adecuado de la sorpresiva
muerte subita del consenso keynesiano exigiria
mucho mds que unos pocos comentarios discursi-
vos al comienzo de estos apuntes. Sin embargo,
para nuestros fines convendria seleccionar algu-
nas observaciones.

Durante el prolongado auge de posguerra,
las economias de mercade de los pafses industria-
lizados lograron resolver conflictos potenciales
en un juego que dio una suma altamente positiva.
El gasto gubernamental y los modestos progra-
mas de redistribucién mantuvieren niveles eleva-
dos de demanda. Las medidas benefactoras pro-
movieron el consenso, y la intervencion guberna-
mental estabilizd los mercados laborales. Los fon-
dos publicos promovieron el progreso técnico, si
bien, sobre todo, mediante el gasto en defensa.
Las iniciativas de politica en materia de desarro-
llo internacional con un fuerte énfasis redistribu-
tivo a comienzo de la década de 1970, como, por

_ejemplo, el Programa Mundial del Empleo de la

orT, las necesidades basicas, etc., representaron
un esfuerzo para traducir este consenso keyne-
siano que existfa en el centro en un conjunto de
politicas para la periferia, precisamente en los
instantes en que el consenso se desmoronaba
bajo la presién de la inflacién interna, de un
aAmbito internacional de mayor competencia y un
sistema financiero en desintegracion,

En el centro, los gobiernos nacionales enca-
raban dos necesidades simultaneas:
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1} adquirir un mayor control sobre los ingresos
y restringir el crecimiento del consumo fren-
te a la desaceleracion de la economia mun-
dial, y

1} acelerar el ritmo del cambio estructural para
adaptarse a las condiciones econémicas en
rapido cambio, en una economia in-
ternacional de lento crecimiento.

El sistema podia elegir dos caminos. O bien
se podia disminuir el consumo piblico y utilizar
el mercado para disciplinar la fuerza laboral y
crear las condiciones que se consideraran apro-
piadas para imprimirle un ritmo mas répido al
ajuste mediante las iniciativas privadas; o bien se
requeria una mayor intervencién para controlar
los precios y salarios, y para estimular directa-
mente la adaptacién estructural.

Se ensayaron ambos caminos. La contradic-
cién politica a que hacfan frente los que apoya-
ban la opcién intervencionista era que, aungue
sabfan que existia la necesidad de restringir el
crecimiento del ingreso y promover el cambio
estructural, sus partidarios politicos figuraban
entre los que trataban de aumentar la participa-
cion salarial y proteger la estructura ocupacional
existente. Los proponentes del Estado interven-
clonista aceptaban que se precisaban nuevas poli-
ticas, pero ho lograron ni formular el contenido
econ6mico de una nueva iniciativa, m establecer
una base politica para ella.

La opcidn de mercado libre también encara-
ba contradicciones —las politicas monetaristas
redujeron la inflacién y disciplinaron la fuerza
laboral pero # un costo abrumador para gran
parte del sector privado; ademids, la combinacién
de la recesién interna con la mayor competencia
internacional dio origen a mayores presiones
proteccionistas. El compromiso con el mercado
libre ha tenido el efecto aunque absurdo, prede-
cible, de socavar las condiciones necesarias para
la liberalizacion del comercio internacional.

La erosion del consenso keynesiano obedecié
también a que se modificé el concepto del Estado
entre algunos de esos politicos progresitas que,
en periodos anteriores, habrian figurado entre
los primeros en unirse en defensa del Estado
intervencionista, Para muchos de los involucra-
dos mas directamente en la promocién del bie-
nestar y de los derechos de los desposeidos, las
instituciones det Estado pasaron a ser cada vez

mis una parte del orden gobernante existente, o
sea, parte del problema y no de la solucién. En
materia de desarrollo, los radicales se unieron a
los conservadores en su critica de laayuda. En los
paises industrializados las ambigiiedades y com-
promisos que habian propercionado la base poli-
tica acertada para el estado benefactor del Nuevo
Trato, lo hicieron sospechoso para la nueva iz-
quierda,

Por cierto que el andlisis de la evoluciton de la
doctrina politica en el centro estd relacionado
solo en forma indirecta con los acontecimientos
latinoamericanos. Sin embargo, el impacto de la
crisis ha reducido mucho la libertad de maniobra
de los gobiernos en las economias periféricas mds
afectadas y las ha vuelto mas vulnerables a las
doctrinas econdmicas que emanan del centro.
Segun lo transmitido por conducto del rmr y
apoyado por las doctrinas en boga en las econo-
mias industrializadas, aspectos importantes de la
politica econémica externa (el tipo de cambio; el
manejo de la deuda; los regimenes de comercio
exterior) ascienden de la categoria de instrumen-
tos de politica a la de fines en si, juzgandose el
€xito o fracaso de una politica por el acercamien-
to hacia el equilibrio externo, y no por las conse-
cuencias de las politicas para el bienestar de la
poblacién local.

Lasaventuras en materia de liberalizacion no
han repetido el éxito del Asia oriental (incluso en
partes clave de la propia Asia oriental, el creci-
miento ha tenido tropiezos). Pese a las tasas de
crecimiento bajas y al deterioro de las condicio-
nes de vida, las deudas han seguido acumu-
lindose. Naturalmente que los ideélogos del
mercado libre pueden argiiir que sus paliticas no
se aplican en forma adecuada, asi comeo los parti-
darios de la planificacién pueden seqalar que la
planificacién nunca ha sido puesta a prueba real-
mente, pero el pragmatismo tiene que reaccionar
ante resultados, y no ante virtudes hipotéticas.

Cabria sostener que los libre mercadistas han
tenido bastante éxito en algunos aspectos de su
proyecto —han hecho retroceder los limites de la
actividad estatal y se ha reducido el papel del
Estado benefactor. Cabe afirmar, incluso, que
parte de las tasas elevadisimas de desempleo,
percibidas como un fracaso, son parte integral
del proyecto, pues reducen el poder negociador
de la mano de obra y crean las condiciones de
supervivencia en un dmbito econémico mas com-
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petitivo. Pero no resulta evidente que se hayan
creado las condiciones para una reactivacién eco-
ndmica sostenida; el animal capitalista sigue de-
salentado. En el centro, el resultado es un resur-
gimiento del proteccionisme, contradiccién que
no es de extrafiar en la ideologia liberal del perio-

do. Es dificil concebir la devastacién econ6mica
que se observa en gran parte de la periferia como
una purga terapéutica capaz de restablecer el
vigor del sistema, cuando m4s bien parece matar
al paciente, Es evidente la necesidad de contar
con “nuevas directrices”.

El estilo de planificacién econémica

En la introduccién ha quedado planteada la op-
cion entre un “mercado libre” y una posicién
“intervencionista” en la economia mixta. Lo que
antes se designaba como planificacitn econdmica
pedria concebirse como una forma de interven-
cién gubernamental, en principio, al menos, bas-
tante global y sistemdtica en su forma. Aunque
puede aducirse que el intervencionismo guber-
namental ha tenido muchos éxitos, serfa mas difi-
cil sostener que los ejercicios globales en materia
de planificacién econdmica en las economias
mixtas hayan tenido tan buenos resultados. Des-
pués de todo, fue en 1968 cuando Dudley Seers
eligio el tema Crisis de la planificacién para su
conferencia inaugural dictada en el Instituto de
Estudios sobre el Desarrollo en Sussex. Todos
estamos familiarizados con la letania de fracasos
en relacidon con los ejercicios globales de planifi-
cacién: “objetivos” que se fijaban para variables
que no podian controlarse o ni siquiera predecir-
se; expectativas de comportamiente econdémico
basadas en la fe mas que en el anglisis; falta de
claridad respecto a los instrumentos y agentes
claves, y la no aceptacién por los propios gobier-
nos de la disciplina de los planes que se formula-
ban en su nombre.

Todos estamos familiarizados con las virtu-
des de la planificaciéon global en principio, que
entraia un proceso mediante ¢l cual los planes
sectoriales y de proyectos pueden coordinarse e
integrarse, tal vez mediante un proceso iterativo,
para probar la coherencia y factibilidad interna,
y suministrar un marco explicito a la asignacién
publica de recursos. Sin embargo, la planifica-
cion global ha sido siempre tal vez un concepto
algo utépico en una economia mixta, y en
particular cuando la toma de decisiones se daen

el contexto de cierto pluralismo politico. Si bien
una respuesta adecuada a la crisis podria ser una
intervencién més enérgica para impulsar la eco-
nomia en una v otra direccion, las condiciones de
la crisis hacen atn mas dificil cumplir con los
aspectos técnicos de la planificacion global que
en épocas mis estables. Por tanto, la aplicacion de
la planificacién global entraiiaria delirios de
grandeza, aunque los modelos de planificacion
global tengan un valor heurfstico.

Si la planificacién global no es muy practica-
ble, ¢hasta qué punto es 1til entonces hablar de
planificacién en la economia mixia? Es induda-
ble que la mayor parte de las actividades econé-
micas pricticas del gobierno asi como las necesi-
dades pedagbgicas de los economistas, pueden
incluirse en los diversos rubros de la politica eco-
nomica (por ejemplo, politica fiscal y monetaria,
politicas comerciales y cambiarias, etc.), o tratar-
se en el contexto de la aplicacién de la economia
del bienestar al andlisis de proyectos. Adermds, es
ciertamente mads itil entender la manera como
funciona una economia que dominar teorias y
técnicas de planificacién que poco tienen que ver
con la forma como se toman las decisiones en la
préctica. En particular, en la economfa mixta los
instrumentos de politica operana través del mer-
cado. Una condicion previa para influir en el
mercado es entenderlo. No obstante, hay buenos
argumentos para adoptar una visién global y sis-
temdtica de las actividades econémicas del Esta-
do a fin de brindar un contexto dentro del cual
pueda interpretarse el papel que desempeian
los diversos instrumentos de polftica.

En este sentido, la planificacidon en la econo-
mia mixta no es otra cosa que la tentativa de
situar la toma de decisiones econdmicas del go-
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bierno en un marco mas sistematico y coherente
del que normalmente se lograrfa mediante el
tratamiento fragmentario de la politica econémi-
ca. Los economistas tienden a elaborar un marco
intelectual para conseguirlo tratando a los go-
biernos de forma muy semejante a como tratan a
los particulares o a las empresas: se supone que el
gobierno posee ciertas caracteristicas de raciona-
lidad y que posee también funciones de utilidad
sacial ordenadas. Aunque este enfoque ha sido
productivo, lo ha sido en parte porque evita ocu-
parse de los verdaderos procesos de toma de
decisiones, que constituyen la sustancia de Ja po-
litica; lo cual los economistas pueden conocer
muy bien debido a su propio trabajo, si bien
profesionalmente prefieren declararlo marginal
a su particular competencia. Aunque esta tictica
sea valida, no cabe duda que constituye una base
errénea para ¢l entendimiento adecuado o para
una pedagogia adecuada. Sin embargo, aunque
hace mucho que soy un convencido de que el
estudio de los procesos de planificacion debe in-
cluir el estudio de las realidades de los procesos
politicos de toma de decisiones, todavia estoy
esperando que esto se incluya efectivamente en
la capacitacion de los planificadores econémicos.

Seria temerario examinar con alguna pro-
fundidad, en un breve articulo, la controvertida
cuestién de la teoria del Estado en la sociedad
capitalista, Sin embargo, convendria caracterizar
someramente, y en forma algo cinica, algunas
funciones de ia intervencion del Estado en la
economia mixta, en la que intereses econdémicos
contrapuestos suelen rivalizar por ia influencia
politica, aunque lo habitual es que la estructura
administrativa se incline a ser especialmente re-
ceptiva ante los intereses econdmicos dominan-
tes. En lineas generales, puede considerarse que
la intervencion del Estado en la economia tiene
tres dimensiones contrastantes:

a) Gestion, compatible en general con los inte- -

reses de los grupos econémicos dominantes, a
través de:

i) suministro de bienes piublicos {infraestruc-
tura);

ity articulacién de los esfuerzos del sector priva-
do cuando sea dificil que esto se logre con
eficacia a través del mercado (por ejemplo,
promover el interés empresarial colectivo en
la economia internacional);

it) resolver conflictos y apaciguar a los elementos
recalcitrantes a fin de crear un ambito propi-
cio (rentable) para las actividades econ6mi-
cas privadas;

iv) disciplinar a los grupos que pudieran trastor-
nar los planes de los intereses dominantes;

v) emprender las tareas de gestién macroecons-
mica que son inherentes a la competencia de
un gobierno central;

vi) vigilar la observancia de las reglas del juego
que rigen la competencia entre elementos
rivales del grupo dominante.

b) Funcién empresarial: a veces el Estado pue-
de desempefiar un papel empresarial promo-
viendo ¢] cambio estructural, basado en una ima-
gen tecnocritica intelectual del futuro, que tras-
ciende la que emana de los actores econémicos
privados.

c) Redistribucign. el Estado puede actuar para
redistribuir el ingreso y la riqueza, en forma muy
espectacular cuando los acontecimientos politi-
¢0s culminan en una abierta disyuncion entre la
estructura politica y la econémica, pero también
como una estrategia racional preventiva respal-
dada por los privilegios mas visionarios.

El cumplimiento de estas funciones no re-
quiere un gjercicio de planificacién global; des-
pués de todo, nos estamos ocupando de la plani-
ficacion en las economias mixtas, en las que el
grueso de la actividad econdmica sigue coordi-
nandose a través del mercado y en que la mayoria
de los detalies de la toma de decisiones econémi-
cas no interesa gran cosa al gobierno. Incluso una
politica més intervencionista ha de ser de 4mbito
selectivo y, en la prictica, el andlisis del efecto de
las politicas siempre sera parcial. Para orientar
sus propias acciones el gobierno tiene que anali-
zar los elementos de la economia que inciden en
sus principales tareas (por ejemplo, gestiéon ma-
croeconémica) y objetivos de politica.

Siun plan nacional fomenta o no la interven-
cién sistematica del gobierno en las economias, es
una cuestioén esencialmente pragmitica. Un plan
nacional, concebido como una declaracién del
gobierno sobre sus intenciones en materia de
politica y sus programas de gasto a mediano pla-
70 y sus expectativas sobre el rendimiento del
sector privado, no es una condicién suficiente ni
necesaria para una formulacién de politicas y
una intervencion eficaces en la economia. Puede
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ser util. Por ejemplo, puede brindar la ocasién
para efectuar un inventario y revision mas acaba-
dos de la politica, de lo que ocurrirfa en el curso
normal de los acontecimientos. Puede ofrecer un
contexto mejor para examinar los programas de
gasto publico que el estudio anual del pre-
supuesto, y puede concentrar la mente del pabli-
¢0 en opciones importantes en materia de
asignacion de recursos. Por otra parte, los
documentos de plan han solido ser declaraciones
de aspiraciones tan poco verosimiles como los
manifiestos eleccionarios partidistas. Asimismo,
su formulacién puede desviar gran cantidad de
energia profesional de tareas que podrian tener
un efecto mas practico.

Se puede argumentar de manera algo dife-
rente a favor de la planificacion indicativa, me-
diante la cual un gobierno evaliia las consecuen-
cias de sus propias decisiones, y las de otros agen-
tes econdmicos destacados, para el ambito econd-
mico. La formulacién de un plan indicativo po-
dr{a proporcionar un contexto Gtil para coordi-
nar los planes piiblicos y privados y, en algunas
circunstancias, tendria un efecto estimulador so-
bre las expectativas. La utilidad de la planifica-
cion indicativa dependera de su credibilidad y,
por tanto, de su realismo y de la eficacia aparente
de todo proceso de consulta del que se deriva el
plan,

Habiendo sostenido que la planificaciéon de-
berfa ser selectiva y parcial, y una vez puesta en
duda la necesidad de un “plan” nacicnal como
tal, ¢queda otra cosa que no sea la formulacién de
politicas caso por caso, al apoyar lo cual revelo
quiza mis origenes (casi) anglosajones, que pare-
cen en contradiccion con la nocién misma de
planificacién? Interesa destacar aqui que hay dos
significados bien diferentes de “planificaciéon”
—por una parte, la formulaci6én, ordenada, pon-
derada y sistematica de una pauta de accién vy,
por otra, la intervencion decisiva o eficaz en la
economia, La intervencion decisiva suele ser
oportunista, es decir, una respuesta a la oportu-
nidad o a la crisis, lo que entrafia concentrar la
atencién en una esfera limitada de actividad. Tal
vez puede establecerse en este sentido una distin-
cién provechosa al describir la labor econémica
del gobierno como fluctuando entre la planifica-
cdn rutinaria y la estratégica.

La planificacién rutinaria ¢s la aplicacién sis-
tematica de la logica economica a las decisiones

corrientes detalladas del gobierno. Por ejemplo,
el presupuesto de inversién priblica debe some-
terse al andlisis costo-beneficio, al menos para
proyectos de envergadura. Debe ejercerse un

- control financiero eficaz sobre el presupuesto

corriente, que deberia formularse sobre la base
de proyecciones sistematicas de ingresos y gastos.
En algunas esferas, podria aplicarse la presu-
puestacion de programas y rendimientos (sujeta
a las limitaciones realistas de la capacidad admi-
nistrativa). Dentro del sector publico, la planifi-
cacién del personal podria consistir en la evalua-
cién permanente de las necesidades, la utiliza-
cidn, el rendimiento y los sistemas de incentivos
al respecto.

En este sentido, la planificacién deberia in-
corporarse 2 la estructura de toma de decisiones
del gobierno en los niveles adecuados, con los
necesarios sistemas de apoyo de datos y criterios
establecidos. Es poco lo novedoso que se puede
decir, en: general, acerca de dicha actividad plani-
ficadora. Hay abundante literatura sobre anilisis
de proyectos y presupuestacion; la capacitacion
en las técnicas existentes estd bien establecida.
Tal vez haya el defecto de haberse hecho dema-
siado hincapié en la logica econdmica de la toma de
decisiones en el plano sectorial y de proyectos, en
comparacién con la importancia que tiene un
conocimiento acabado del cardcter sustantivo del
contenido del sector o del proyecto (para lo cual
los funcionarios de gobierno suelen estar mal
preparados).

Aunque ¢l grueso de la actividad planifica-
dora del gobierno entrafia la toma de decisiones
rutinaria y fragmentaria, también es necesaric
que ¢l gobierno adopte opciones estratégicas,
tanto en relacién con la politica macroeconémica
como en impulsar, en las instituciones y en el
sistema de politicas, los cambios que considera
fundamentales para el logro de su mandato poli-
tico. En estos términos, la planificacion estratégica
puede considerarse como alge muy diferente de
la planificacién global, dado que, lejos de ocupar-
se de toda la gama de actividades econémicas y
formular objetivos para todos los sectores de la
economia, se ocupa de identificar una gama rela-
tivamente escasa de tareas, que requieren la aten-
cion de los formuladores de politicas mas desta-
cados. Precisamente en la politica real, concen-
trando la atencién en un programa limitado, es
donde un gobierno tiene posibilidades de ejercer
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cierto impacto sobre los acontecimientos econd-
micos. La concentracién de la atencién en lo que
esimportante es la forma como puede hacerse un
uso eficaz de los recursos polfticos escasos del
gobierno.

Lo que esto significa en términos de estructu-
ras institucionales es que se precisan dos tipos de
capacidad planificadora. En los ministerios sec-
toriales, los organismos gubernamentales y el mi-
nisterio de hacienda se requiere una capacidad
operativa para planificar y vigilar la ejecucion de
proyectos y programas detallados —es decir, la

capacidad rutinaria de planificacién y gestion.
En cambio, en el centro del sistema politico se
necesita personal capaz de identificar las esferas
prioritarias de andlisis y de asesorar a las maxi-
mas autoridades politicas respecto a opciones es-
tratégicas. Por cierto que esta no es una concep-
cién original sobre la manera como se formulan
las politicas, pues refleja la prictica real de mu-
chos paises. Sin embargo, en el anilisis académi-
co de la planificacion y de la formulacién de
politicas no se tiende a hacer esita distincién en
forma explicita.

I11

Aspectos estratégicos

Las cuestiones de politica estratégica en el pro-
grama de gobierno dependen tanto de la indole
del régimen politico, y sus prioridades, como del
contexto econdmico. Aunque puede sostenerse
que pricticamente todos los paises latinoameri-
canos y del Caribe han tenido que afrontar en
una u otra forma, graves problemas de balanza
de pagos en los Ultimos afios, existe una gran
variacién en cuanto a su tamafio, estructura eco-
némica y régimen politico. Por tanto, el progra-
ma de politicas tenderd a variar bastante de un
pais a otro. Sin embargo, en general es posible
identificar algunas cuestiones estratégicas que
podrian ser de interés coman. Entre las esferas
posibles hay tres que son de un interés muy gene-
ral y que estan relacionadas entre si:

— La gestién macroecondmica a corto plazo en
condiciones de dificultades de balanza de
Pagos;

— El fomento a mediano plazo de una pauta
eficiente de produccion y comercio;

— Cuestiones de distribucion.

1. Gestién macroecondmica

Varios gobiernos latinoamericanos parecen estar
explorando ¢l terreno entre los extremos de la
antigua ortodoxia del FM1, por una parte, y una
politica radical de repudio de la deuda y de con-
troles fisicos, por otra. La parte principal de todo

esfuerzo de investigacién y capacitacion debe in-
cluir apoyo intelectual a tales intentos.

Esto supone la formulacién de modelos al-
ternativos del proceso de ajuste, para tratar de
encontrar trayectorias de ajuste que eviten la
contraccion de la actividad econémica interna
que exigen las politicas ortodoxas, mediante
combinaciones de politicas que sean coherentes
tanto en el sentido de que puedan ser eficaces en
la prictica, como de ofrecer una base aceptable
para la negociacion internacional.

Esto significard un anidlisis en dos frentes.
Por una parte, se precisa una interpretacion sis-
tematica del juego reciproco entre las variables
internas y la balanza de pagos, incluidos el presu-
puesto, la formacion de créditos y la oferta mo-
netaria, el mecanismo de generacidén precio-
ingreso, el tipo de cambio y los controles directos
sobre la balanza de pagos. Por otra, hay que
analizar el &mbito externo, incluidas las opciones
de negociacion de la deuda.

En este argumento estd implicita la convic-
cién de que hay una gama de opciones disponi-
bles v, sobre todo, de que hay pautas de accién
preferibles a la contraccion de la actividad inter-
na como medio de restablecer el equilibrio exter-
no. Ademds, en relacidn con las negociaciones
externas hay otros intereses extranjeros en jue-
go, aparte de los acreedores internacionales. Re-
sulta lamentable que las negociaciones externas
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se concentren tanto en el emr y los bancos, otor-
gando demasiada preponderancia a los intereses
de los banqueros y muy poca a los comerciantes e
inverstonistas directos. En relaciom con ia deuda,
va es evidente que los deudores no deben sobre-
llevar una carga desproporcionada para servirla,
pues a los acreedores les interesa mantener las
apariencias de buen orden en relacién con una
deuda que de todos modos no se reembolsara,
mientras que los deudores nada ganarian con
repudiarla abiertamente, salvo una satisfaccion
siquica.

En lo pedagdgico, el estudio de los aspectos
macroecondmicos exige un conocimiento del en-
foque monetario de la balanza de pagos, la posi-
cion monetarista sobre la inflacién y el papel de la
oferta monetaria, los enfoques-alternativos de las
cuestiones cambiarias, las aliernativas keynesia-
nas (estructuralistas) ante la concepcién moneta-
rista y, tal vez lo mas importante, la exploracién
sistematica de las experiencias latinoamericanas
recientes, que incluyan la experiencia real con los
programas del rmi, los ejemplos de politicas mo-
netaristas en la practica y las tiltimas tentativas de
innovacidn en el manejo de la deuda externa y el
proceso interno de generacién de ingreso y pre-
cios (por ejemplo, Brasil, Argentina y Peru).

2. Produccién y politicas comerciaies
& mediano plazo

Si la necesidad a corto plazo es lograr que la
respuesta al problema de balanza de pagos no sea
s6lo la deflacidn, la de mediano plazo es restable-
cer el impulso del crecimiento mediante una
pauta de crecimiento que evite €l bloqueo futuro
de los pagos externos. Por tanto, la segunda esfe-
ra de concentracion son las politicas industriales
y comerciales.

En los ultimos afios esta esfera ha estado
dominada por las ideas econdmicas neocldsicas
(por ejemplo, Little, Scott y Scitovsky; Belassa;
Kreuger). La fuerza del argumento neocldsico
estriba tanto en la proposicién 16gica de la flexibi-
lidad y eficiencia como medio para alcanzar el
rendimiento industrial eficaz y obtener las ga-
nancias provenientes del comercio, como en los
ejemplos de crecimiento extremadamente positi-

vos de parte de los paises de industrializacién
reciente que alcanzaron tasas elevadas de creci-
miento basado en las exportaciones, {Cabe sefia-
lar que Kaldor, fundado en elementos algo dife-
rentes, propiciaba desde hacia largo tiempo el
crecimienio basado en las exportaciones.)

Sin entrar a examinar los multiples aspectos
relativos a esta esfera de politicas, se podrian
establecer algunas proposiciones sencillas:

i} en este Ambito la autarquia no puede consi-
derarse una opcidn plausibie. Las ganancias
potenciales del comercio son reales y la op-
cion comercial permite una verificacion ttil
de la eficiencia en la asignacién de los recur-
s0s internos; es decir, hay méritos considera-
bles en la logica neocldsica;

N

i) no obstante, la mejor manera de lograr el
crecimiento industrial eficiente y la explota-
cion de los beneficios potenciales del comer-
cio, no es necesariamente una politica de li-
bre comercio no intervencionista. El éxito de
Asia oriental, por ejemplo, entrafi6 al pare-
cer un elemento importante de transforma-
cion organizada de la base productiva que
determina ventajas comparativas, junto con
una habil combinacién de explotacién de los
mercados internos y penetracion de los mer-
cados de exportacién. El truco parece consis-
tir en combinar Ja sustitucién de importacio-
nes con la promocion de exportaciones €n
forma tal que sean complementarias en vez
de contradictorias;

iit) hay que abstenerse de generalizar a partir dé
la mencionada experiencia del Asia oriental,
pues la experiencia proveniente del auge no
constituye necesariamente una buena guia
en una economia mundial en lento creci-
miento. La popularizacién global de la estra-
tegia podria tener efectos de “desplazamien-
to” que redujeran los beneficios potenciales;
por tanto, para tener éxito, se necesitan con- .
diciones locales concretas ademis de un régi-
men que respalde las politicas (por ejemplo,
el mal rendimiento de las iniciativas de plata-
formas de exportacién en ¢l Caribe);

iv) esto sugiere la necesidad de analizar en for-
ma concreta la diversidad de la experiencia
latinoamericana y del Caribe en materia de
politica industrial y comercial.
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Las iniciativas de planificaciéon industrial
tienden a tener m4xima eficiencia cuando se di-
seflan como empresas cooperativas entre el go-
bierno y los agentes claves, incluso pese a posibles
conflictos de intereses (por ejemplo, entre el go-
bierno y las multinacionales; entre diferentes
grupos industriales). El gobierno tiene que com-
binar un papel activista que respalde y articule
un crecimiento capaz de producir para los mer-
cados internos y de exportacién, con la manipu-
lacién de instrumentos de politica que promue-
van la produccidn eficiente. Es decir, el gobierno
y los sectores productivos necesitan crear en
conjunio las condiciones para que exista un rit-
mo rapido de adaptacién a las nuevas oportuni-
dades técnicas y a las condiciones comerciales
existentes en el mercade mundial.

El pensamiento conservador ha tendido a
considerar que la elevada tasa de adaptacién de
las condiciones cambiantes es resultado de un
proceso de ajuste que agudiza el ambito competi-
tivo, fundamentalmente mediante la combina-
cién de la deflacion interna y la exposicién a una
mayor competencia internacional, al reducirse
las barreras comerciales para abrir la economia,
La debilidad de esta posicidn es que la deflacién
socava las perspectivas de inversién, necesarias
para crear innovacién técnica y nuevas estructu-
ras productivas. La alternativa es fundar el ajuste
macroecondmico no deflacionario en programas
de inversién y en cambios de los sistemas de
incentivos, que promuevan en conjunto el cam-
bio estructural y la expansién econdmica. Esto
exige analizar las opciones de politica y las estra-
tegias intervencionistas a fin de promover un
ajuste estructural positivo. Existe el peligro real
de que, en la prictica, las alternativas a los rigores
de la deflacién monetarista podrian concentrar-
se en gran medida en medidas defensivas que
minimizaran la adaptacion.

Al analizar las politicas y planes para el co-
mercio internacional, la persistencia del lento
crecimiento en las economias industriales otor-
gara renovada urgencia al fomento de la coope-
racion regional, del comercio Sur-Sur y del co-
mercio reciproco. Hay gue analizar en forma
permanente la crénica de éxitos modestos y de
numerosos fracasos en dichas esferas.

3. Cuestiones distributivas

En la politica econémica, como en muchos otros
aspectos de la vida humana, las modas van y
vienen, pero los pobres permanecen; y en condi-
ciones de estancamientoe econdémico, su nimero
crece en cifras absolutas, y en muchos pafses en
forma relativa. Sin embargo, mientras que la ne-
cesidad humana ha aumentado, la redistribucion
ha pasado de moda en esta década, al menos enel
plano de la retérica oficial internacional. El énfa-
sis en las necesidades bdsicas durante la década
de 1970 ha cedido ¢l paso a las politicas de ajuste
en la de 1980, como si el interés por la pobreza
fuera un lujo que uno pudiera permitirse en los
buenos tiempos, para luego abandonarlo cuando
las cosas se vuelven dificiles. No cabe duda que
hay cierto realismo crudo en dicha reaccién,
pues, a medida que se intensifican las demandas
de recursos escasos que se agotan son los débiles
los que pierden.

$in embargo, no es ni moralmente aceptable
ni siquiera atinado, en términos de los pequefios
intereses de los acomodados (los que, después de
todo, tienen mucho interés en que exista un gra-
do razonable de estabilidad social), que el peso
del ajuste recaiga sobre los que ya estan poster-
gados.

Por tanto, hoy existe una necesidad aun
mayor de trabajar en los aspectos de la distribu-
cién y en el analisis del efecto de las politicas
sobre la condicién de los pobres, Hay que mejo-
rar el bienestar de los grupos al margen del siste-
ma productive {los nifos; los viejos; los impedi-
dos) y movilizar la mano de obra ociosa y de bajos
ingresos hacia las actividades productivas gene-
radoras de ingresos. En la década pasada se ad-
virtieron avances académicos importantes en
relacién con las cuestiones distributivas (por
ejemplo, la elaboracién de matrices de contabili-
dad social, el anilisis del llamado sector informal,
el trabajo sobre opciones técnicas), que deberian
sentar las bases para el analisis prictico de poli-
ticas.

Es preciso, pues, efectuar un andlisis renova-
do de las posibilidades de combinar la redistribu=
ci6n con la busqueda de otros objetivos: en este
momento, el ajuste macroecondmico y la renova-
cién del crecimiento.



