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SU COBERTURA

El contenido sustantivo de la planificacion operativa es, de
un lado, el funcionamiento de la economia en el corto plazo
y, de otro, la formulacién y aplicacién de la politica
econdmica, especialmente la de cardcter instrumental.

Este tipo de planificacion ha sido concebido y ensayado
de preferencia en paises industrializados, como recurso
metodoldgico para llevar a cabo politicas anticrclicas, de
regulacion de la coyuntura y de orientacion de la inversion.
En general, se trata de politicas econdmicas sin pretensiones
de cambios significativos en las estructuras econémicas, socia-
les e institucionales de dichos pafses.

En las naciones en desarrollo, con fuertes desequilibrios
bdsicos, la regulacion de la actividad econémica en el corto
plazo y la conduccion de la politica econémica para ese
periodo tiene una mayor complejidad. ActGan sobre la
coyuntura muchos mds factores exdgenos que en aquellas

Nota: los trabajos incluidos en este nimero forman parte del libro
Ensayos sobre planificacion politica y econémica, de proxima publi-
cacion.

otras economias y la politica econémica contiene modifica-
ciones institucionales y econémicas profundas.

De ahi que en estos Ultimos parses la planificacién
operativa necesariamente alcance caracteres propios del me-
dio y de los problemas que ayuda a resolver, que sea mds
compleja, requiera de mayores esfuerzos institucionales y
politicos, y que ofrezca con menor prontitud de lo que
generalmente se aspira las soluciones que se le reclaman. Sin
embargo, tiene la virtud de ayudar, desde su inicio, a
fortalecer la capacidad de administraciéon de la politica
econdmica de corto plazo y el manejo de la coyuntura.

En el contexto de estos Ultimos paises, puede afirmarse
que la tarea de este tipo de planificacion es garantizar la
prosecucidn sistemdtica de un programa de objetivos econé-
micos y sociales alcanzables en el mediano y largo plazo. En
efecto, definido un programa de objetivos —sea que conste
en una declaracion de gobierno o que se formalice en un
plan de mediano o largo plazo— se tiene el riesgo de que los
problemas mds inmediatos que presenta la actividad econémi-
ca y que el gobierno debe atender, que la controversia
interna e internacional que siempre entrafia la politica econé-
mica, que las rigideces y el hdbito del aparato administrativo,
que los imprevistos que surgen en el desenvolvimiento econd-
mico cotidiano, etc., induzcan a la definicion y aplicacién de
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medidas econdmicas no consecuentes con e€se programa o
plan.

Por tanto, la prdctica de la planificacion operativa se
inspira y estd inserta en ese programa de objetivos y se
enfrenta, por lo mismo, al desaflo de traducir dichos objeti-
vos en acciones especificas, aplicables de inmediato.

Forman parte del contenido de la planificacién comenta-
da, las proyecciones a corto plazo de las variables macroeco-
némicas del ingreso y del producto en todas las categorias
que reflegjan la formacién y el uso de ia oferta y de la
demanda globales. Ademds, son parte de la misma los
balances de las principales corrientes financieras, como las
generadas por la actividad del sector pablico y expresadas en
el presupuesto consolidado de dicho sector, por la economia
externa expresada en la proyeccion del balance de pagos o
de un presupuesto de divisas, por la economifa interna
expresada en un presupuesto monetario, y por las funciones
de ahorro e inversién expresadas en los programas de inver-
siones y en sus respectivos esquemas de financiamiento.

Se entiende que en el trasfondo de estas corrientes de
ingreso y de producto, y de las de cardcter financiero, estdn
las corrientes fisicas de factores y de produccién creadas por
las transacciones de los diferentes agentes econdémicos.

De ahi que también sean parte del contenido de la
planificacién operativa los programas de produccion sectorial
con sus respectivos cuadros de oferta y de demanda, los
balances de productos especificos mas esenciales y de uso
difundido y los de mano de obra. Por la misma razén, son
esenciales en esta clase de planificacion las funciones de
comportamiento econdémico, como las de produccion, consu-
mo, inversion, ahorro, importacion, uso de dinero, etcétera.

La politica econdmica instrumental, en esencia, persigue
alterar en algln sentido, o confirmar, dichas funciones de
comportamiento, por lo que son imprescindibles en esta
planificacion los conjuntos de instrumentos de politica eco-
ndémica que se encuentran en las dreas fiscal (ingresos y
gastos plblicos), monetaria (tasas de redescuento, de encaje,
etc.), cambiaria (regulaciones diversas), de precios (fijacion
de precios, de margenes de comercializacién, etc.) y de
salarios (fijacién de salario vital, de reajustes, ctcétera).

En suma, la formalizacién que la planificacion operativa
llega a presentar en términos de juegos de proyecciones de
corto plazo y de cuadros o balances contables como los
mencionados arriba, son fa resultante de los supuestos que se
asumen al definir las funciones de comportamiento mencio-
nadas y de las decisiones que se tomen en cuanto a
instrumentos de politica econdmica.

Volviendo a la idea del programa o plan de objetivos,
puede decirse ahora que aquel desafio (al que ya aludimos),
consiste en llegar a traducir dichos objetivos en un cuadro
coherente de metas anuales (o de perfodos cortos), eligiendo
y aplicando instrumentos de politica econdmica capaces dec
alterar las diversas funciones de comportamiento.

En todo esto hay envuelta, ademds, una cuestion de
administracion de los instrumentos de politica econdmica,
tan importante como los otros contenidos sefalados.
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LOS INSTRUMENTOS METODOLOGICOS

Conforme a lo expuesto, los instrumentos metodoldgicos
bdsicos de la planificacién operativa son:

7) Un programa de objetivos realizables en el mediano y
fargo plazos;

2) un diagnéstico del funcionamiento de la economia y
de la politica econdmica en el corto plazo, y

3) un modelo que permita formular el presupuesto explo-
ratorio y el presupuesto econémico nacional.

Cada uno de estos instrumentos metodoldgicos admite
una gran relatividad, segln sean las exigencias que se le
hagan a esta planificacion, el estilo con que se quiere
practicar y las posibilidades de contar con elementos técnicos
adecuados.

Seria conveniente que el programa de objetivos, desde un
punto de vista ideal, estuviera formalizado en un plan de
mediano plazo. Cuanto mds preciso y detallado sea dicho
plan y cuanto mds se inspire en un plan de fargo plazo, tanto
mejor.

Sin embargo, pudiera ocurrir que dicho plan no se hubiera
formulado; en tal caso, podria sustituirse por un conjunto de
proyecciones globales y programas de inversiones sectoriales
de mediano plazo. La tercera posibilidad es que sdlo exista
una declaracion de objetivos, que en un caso extremo podria
llegar a ser sélo cualitativa y de cardcter general.

Aun cuando se contara con esta Ultima posibilidad en su
manifestacion mas imprecisa, no podria dejarse de tener, sin
embargo, un planteamiento orientador en cuanto al modelo
normativo que se persigue. Por lo que se ha dicho antes, es
en el corto plazo —a través de medidas de politica econémi-
ca— que se van incorporando nuevas instituciones al sistema
vigente y remodelando o confirmando las existentes.

La planificacidon operativa tiene una mayor base de defini-
cion y una mayor cobertura metodoldgica cuando puede
apoyarse en un plan de mediano plazo como el indicado en
la primera posibilidad y por tanto tiene opcidon de perfeccio-
narse mas rapidamente y responder mejor a las demandas de
la administracion publica.

El otro instrumento metodoldgico bdsico —el diagndstico
econdmico— se refiere al conocimiento de la actividad
econdmica en el corto plazo y a la organizacién y lunciona-
miento del sistema econdémico.

En general, se trata de tener, por una parte, una tesis
explicativa del comportamiento econémico con base en los
factores exdgenos y enddégenos mds relevantes para el corto
plazo, identificando el grado de constancia o de inestabilidad
de los mismos, y por otro, de una comprensién del funciona-
miento institucional del sistema y de la politica econémicos.

Ademds de una tesis, lo ideal es que haya también un
acucioso conocimiento de aspectos especificos de las activi-
dades econdmicas, de las corrientes financieras, de fas estruc-
turas institucionales y de la politica econémica. Se trata de
un conocimiento detallado de los mdultiples elementos mds
especificos de esos aspectos.
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Dado el cardcter del diagndstico en referencia, es del caso
sefialar que no basta un andlisis de las tendencias de largo
plazo, como el frecuentcmente empleado en la formulacion
de planes de mediano plazo. El diagnéstico requerido por la
pfanificacion operativa, partiendo de ese andlisis de tenden-
cias, debe aportar una explicacion de cdmo se desenvuclve la
economia en la coyuntura, de como reacciona ante factores
exbgenos y ante cambios cn la politica econémica o de
elementos institucionales, de como se alcanzan —y de cémo
también se pierden— los equilibrios fiscal, monetario, de
ahorro-inversion, de empleo, de cémo se interaccionan todos
ellos y de como se equilibran, en definitiva, la oferta y la
demanda globales.

Por lo dicho, ¢l diagndstico tendria que explicar, entre
otros, el comportamiento del nivel de precios y los cambios
que experimente el sistema de precios relativos, por lo menos
en sus componentes mads importantes, como los precios de
los bienes y servicios de consumo, de los insumos, de las
importacioncs, de los bienes de capital y de los precios
scctoriales. Deberia aportar otra tanta informacion sobre el
costo de los factores —salarios, utilidades, tasas de interés—,
y sobre el funcionamiento de los mercados de productos, de
factores, de recursos financieros.

Un diagndstico con esas cualidades exige un prolongado
periodo de formacion. En ausencia de esa condicion, lo
frecuente es apoyarsc en la informacidn y en las conclusiones
de estudios parciales hechos con otras finalidades. La otra
opcion es hacer un analisis de las tendencias generales de
fargo y mediano plazos, complementado con algunos estudios
iniciales de la coyuntura.

Aunguc el tiempo de que se disponga para iniciar las
tareas de la planificacién operativa sea breve, es imprescin-
dible poseer una tesis interpretativa del funcionamiento de la
economia, que ayude a explicar los aspectos considerados de
mayor relevancia para el programa de objetivos, como pue-
den ser el ritmo de expansion de las actividades productivas,
la tasa de inversién, el nivel de industrializacion, la estabilidad
de los precios, la relacion salarios-precios, etcétera.

Como la planificacion operativa es un proceso continuo,
el diagndstico constituye una tarea permanente de perfeccio-
namiento y de actualizacion. Ello implica una dedicacion
especial dc obscrvacion y de andlisis interpretativo de la
coyuntura y de las reacciones de las distintas partes de la
economia ante cambios en la politica econémica, de las
estructuras institucionales y ante factores exdgenos.

El tercer instrumento metodoldgico sefialado es un modelo
cuantitativo de relaciones entre las variables que pueden consi-
derarse instrumentos de politica econdmica y las variables re-
presentativas de corrientes reales y financieras que pueden con-
siderarse objetivos.

La funcidn de la planificacién operativa es proporcionar al
Gobicerno opciones de cambios de la politica econémica para
hacer que la evolucién coyuntural de la economia siga
determinadas tendencias. El modelo es el medio formal que
le da rigurosidad a esas opciones y a su eleccion.

Debe entonces permitir, por un lado, evaluar los cfectos
de medidas de politica econémica decididas o que se piensa
tomar y, por otro, observar el desenvolvimiento de la
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economia y rccomendar que s¢ decida tal o cual medida para
garantizar el cumplimiento del programa de objetivos.

Para la construccion de dicho modelo es fundamental cl
diagnédstico con las caracteristicas comentadas mds arriba, asi
como la identificaciéon de los instrumentos mds importantes
cn que se apoyard la prosccucion del programa de objetivos.

En los paises en desarrollo —caracterizados por fucrtes
fluctuaciones de su actividad econémica a causa de factores
exogenos de cardcter externo— la construccidn de un modelo
representativo de su realidad es, por esas mismas fluctuacio-
nes, mas dificil y exige mayor laboriosidad, la que aln es
mayor si existe un proceso inflacionario y si el programa de
politica contiene cambios estructurales.

Ademds de la condicién de ser representativo, es recomen-
dable que el modclo sea bastante desagregado y de una
estructura tal que permita ¢l andlisis y la evaluacién de
difercntes esquemas de politicas instrumentales de corto
plazo. Esto es, quc tenga versatilidad para trabajar esquemas
centrados en fines de estabilizacién de los precios, o de
ocupacion, o de la inversion, o de recuperacién o elevacion
del nivel de la actividad econdmica.

Conviene que sea un modelo dinamico, es decir, que
permita observar la evolucién de las variables de un perfodo
a otro, ligar los datos de un ano con el siguiente.

La técnica que mds se presta para obtener los atributos
mencionados de representativo, versdtil, desagregado y dind-
mico es la simulacién. Esta técnica demanda un trabajo fargo
y costoso, exige un profundo conocimiento de la economia
—como el comentado con motivo del diagndstico— y una
gran acumulacion de datos.

En su defecto, puede recurrirse a modelos econométricos,
que resultan menos representativos y mds agregados. Tam-
bién es una técnica que demanda tiempo y datos adecuados
que, de no existir, hacen mds inciertas las conclusiones que
pudiera aportar.

Una tercera posibilidad es lo que algunos tratadistas
suelen [lamar “método ecléctico’, basado en funciones obteni-
das por diversos procedimientos, generalmente los mas practi-
cos y factibles -dentro de las restricciones de tiempo, de
datos y de conocimientos que se tengan. Es un método que
puede contener incoherencias que comprometen el andlisis,
exigiendo un gran apoyo de analisis cualitativo y de intuicidon
sobre las particularidades de la economra y de la politica
econémica en cuestion.

La eleccion de la técnica, asi como la construccién misma
de un modelo, es una de las tareas preliminares de la
organizacion de la planificacion operativa. Es una tarea muy
trascendente para la eficiencia de ésta y que requiere una
buena evaluacién de los elementos técnicos y tedricos con
que se cuenta, asi como de las funciones mds especificas que
se requierc que ésta cumpla y del estilo que se le desea
imprimir.

LOS PRESUPUESTOS

Con base en los resultados proporcionados por la aplicacion
del modelo se elaboran cl presupuesto econémico nacional,
los presupuestos del scctor pablico, el monetario y el de
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divisas. Parte de estos resultados finales también serian los
presupuestos de inversiones, los programas sectoriales, los

balances de mano de obra y los de insumos y productos mas
criticos.

La cobertura que puede darse a los resultados también es
relativa. Puede limitarse al cuadro consolidado del presupues-
to econdémico nacional mds los otros tres presupuestos
monetario-financieros mencionados y el de inversion. En ese
caso, la planificacion operativa se centraria en el manejo del
esquema monetario-financiero de la economia y su preocupa-
cion bdsica podria ser la estabilidad, 1a inversion y el nivel de
la actividad econdémica, objetivos que son los mads frecuente-
mente perseguidos en los paises industrializados.

Si se desea extender su empleo al campo de la ocupacién
y a las transformaciones de la estructura econémica, asi’
como a la redistribucidn de ingresos, serian necesarios los
otros cuadros de resultados.

La relatividad de la cobertura también queda sujeta a la
naturaleza del instrumental de politica econdmica que se
pretende emplear. Si se quiere hacer una politica econdmica
con base en los llamados “instrumentos de precio”,! basta-
rdn los presupuestos monetario-financieros y el consolidado
nacional, pero si se desea hacer una politica econémica mds
directa, empleando los instrumentos llamados de “cantidad”,?
entonces es necesario agregar aquellos programas sectoriales y
de ocupacion y los balances de recursos fisicos mds espe-
cificos.

De todas maneras el cuadro central siempre sera el
consolidado del presupuesto econdmico nacional. Segln sea
la caracterfstica de! modelo de cuantificacién, el presupuesto
consolidado podria ser el cuadro del cual se deriven los otros
presupuestos monetario-financieros parciales; o, a la inversa,
llegarse a él por agregacion de estos altimos, si ellos se
definen separadamente.

Este Gitimo procedimiento podria ser aplicable cuando no
existe una centralizaciéon en las decisiones de las distintas
dreas de politica y cuando adn no se cuenta con un modelo
suficientemente desagregado y completo.

El procedimiento que se sigue con los presupuestos,
bdsicamente, es el siguiente: se -elabora un primer presu-
pucsto —denominado presupuesto exploratorio— que es en
realidad una proyeccion de la economia para un periodo
corto —un ano, por ejemplo— sin considerar fos cambios que
pueden introducirse en la politica econémica y sin considerar
factores exdgenos o de dificil prediccién que puedan actuar
sobre la coyuntura. Este es el presupuesto que sirve para
plantear las posibles opciones de politica econdmica.

Conocidas las decisiones sobre la politica econdmica —el
presupuesto gubernamental, por ejemplo, o modificaciones
en las politicas cambiaria, monetaria, o en la tasa de salarios,
etc.— se elabora un segundo presupuesto de cardcter previsio-
nal sobre la base del presupuesto exploratorio. Este es un
presupuesto con sentido de prondstico que sirve de gufa para
la aplicacion de la politica.

1. Segl(n la clasificacion de Chenery, son los mds propios para las
economfas de mercado con intervencidn indirecta, que otros autores
llaman “intervencion conforme’, en oposicion a formas de interven-
cion mds directa e intensa.

2. Véase la nota 1,

397

A medida que se van despejando las incognitas sobre los
factores coyunturales menos previsibles —por ejemplo, pre-
cios de las exportaciones, resultados de las cosechas, fluctua-
ciones financieras internacionales, resuitados de las negocia-
ciones colectivas, etc.— puede afinarse el presupuesto previ-
sional y deducirse de él una confirmacién o la conveniencia
de alterar algunos instrumentos de politica, si institucional-
mente ello es posible.

Después que ha transcurrido una parte del tiempo com-
prendido por el presupuesto previsional ajustado —35 o 45
por ciento de! periodo— puede volverse a revisar conforme a
los resultados que ya se han podido detectar y obtencrse as’
una proyeccién mds firme.

Naturalmente que los presupuestos en ejecucion se ajusta-
rdn cada vez que se produzcan cambios importantes en la
politica econdmica o que los factores exogenos provoguen
bruscas variaciones.

Estas revisiones continuas de los presupuestos ayudan a
preparar y a perfeccionar el trabajo para el periodo siguiente,
y dejan en evidencia el cardcter permanente de la planifica-
cion operativa. Sin embargo, es un método laborioso que
exige recursos técnicos y organizacion, incluyendo las condi-
ciones del modelo de cuantificacion.

Otro procedimiento es limitarse a la formulacién de los
presupuestos exploratorio y previsional. En tal caso se debili-
tarfa aquella condicion de permanente; puede, sin embargo,
ser una forma de iniciar este tipo de planificacion.

LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA
DE CORTO PLAZO

La formulacion de los presupuestos comentados exige una
definicion de las metas que se persiguen y de los instrumen-
tos de politica aplicables en el periodo para el cual se
elaboran. Tal definicién implica asumir una estrategia de
politica econémica para ese perfodo.

La estrategia mencionada se construye partiendo de una
identificacion del mayor problema que debe enfrentarse en el
perfodo de los presupuestos. Los problemas mds frecuentes
en este tipo de plazo son: recesidon econdmica, inflacién,
declinaciéon de la inversién o déficit en la balanza de pagos.

Si no existieran tales situaciones criticas la estrategia
podria tener como objetivo central alcanzar determinadas
metas de crecimiento de las actividades econémicas o de la
tasa de inversibn o del empleo, cuidando de no caer en
desequilibrios en la balanza de pagos o de no provocar
tensiones inflacionarias.

Una tercera clase de objetivo podria ser la superacion de
los desajustes econdmicos derivados de cambios o reformas
institucionales, tales como la reforma agraria, la nacionaliza-
cion de las industrias de exportacion, la modificacion de
leyes laborales, etcétera.

Del diagnéstico de la coyuntura y de 1a politica guberna-
mental se obtienen las referencias y datos que permiten
definir el objetivo central y la estrategia que ha de seguirse.
Hasta aqui sc ha hablado de un objetivo central, pero podria
haber mas de uno. Sin embargo, en el corto plazo, lo mads
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corricnte es que predomine, temporalmente, un objetivo.
Este siempre corresponde al aspecto de mayor prioridad en
la politica general del gobierno, sea porque se trata de
resolver un problema con consecuencias negativas para su
imagen o porque se desea impuisar uno de los propdsitos
enunciados en cl programa politico.

Cada objetivo demanda una estrategia diferente y, por
tanto, la relevancia de los instrumentos de politica econdmi-
ca es distinta en cada caso, asi como el lugar que ocupan los
otros objetivos. La disparidad de esta relevancia se refleja
hasta en la importancia de las agencias de la administracién
que manejan los instrumentos.

Dentro de los esquemas mds convencionales de las econo-
mias capitalistas con fuertes desequilibrios estructurales co-
mo los prevalecientes en América Latina, si la estrategia se
organiza cn torno de! propdsito de superar una depresidn
econdmica —por ejemplo—, el fortalecimiento de la demanda
a base de incentivos a la inversion, del gasto publico y de un
mayor consumo, scrd lo mds relevante, ante lo cual podrian
quedar temporalmente en segundo plano —aunque sin descui-
darlos— la estabilizacién de los precios y de los equilibrios
fiscal y externo.

En cambio, si se trata de reducir el ritmo inflacionario o
de alcanzar la estabilidad del nivel de precios a base del
equilibrio fiscal, de la regulacion de la liquidez monetaria y
de la contencion o reduccién de los costos, incluyendo los
salarios, pierden relevancia y se postergan, por un tiempo, los
propdsitos de ocupacion, de redistribucion del ingreso e
incluso los objetivos de acrecentar la inversion y de elevar el
nivel de la actividad productiva. Naturalmente todo esto
dentro de los esquemas convencionales, seglin se sefald.

La circunstancia de que unos objetivos e instrumentos
—temporalmente y en términos relativos— ganen relevancia y
que otros la pierdan, hace que la estrategia deba fijar cota a
unos y a otros y que al pasar de un perfodo a otro —siempre
dentro del corto plazo— se cambie el objetivo central y que
se tenga que redefinir la estrategia. He aquri una 'de las
mayores particularidades que alcanza la planificacién operati-
va en los paises en desarrollo y que mds la singulariza frente
a la practicada en los parses industrializados de economia
mixta. En éstos, lo que se persigue es un crecimiento con
equilibrio y estabilidad de precios. .

La politica de desarrollo de los paises en vias de indus-
trializacién, en esencia, consiste en ir provocando modifica-
ciones en el sistema econdmico y en la estructura econémica
que si bien resuelven o permiten alcanzar un objetivo, por otro
lado crean nuevos desequilibrios. En otras palabras, |a politi-
ca se inicia con determinados desequilibrios; al tratar de
superarlos se provocan otros: por ejemplo, puede darse el
caso de una economia con estabilidad de precios y con
equilibrio en el plano monetario-financiero interno y exter-
no, pero con desocupacién y una excesiva concentracién del
ingreso. Lo mds probable es que un intento de elevar
—dentro de ciertos rangos— el empleo y mejorar el ingreso
del sector asalariado, rompa el equilibrio monetario-financie-
ro y desate, transitoriamente, presiones inflacionarias.

Los comentarios precedentes dejan en evidencia la impor-
tancia de los tiempos o plazos en la estrategia de corto plazo
y el desafio que tiene la planificacion operativa para darle la
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versatilidad que exige el desarrollo del programa de objetivos.
También queda en evidencia la importancia de! diagndstico de
Jacoyunturay lacomprension de la politica gubernamental.

SU FUNCION EN LAS DECISIONES

La planificacién operativa estd informada por la idea de que
su funcién es aportar un marco de referencia para tomar las
mas importantes decisiones de la politica econémica, tanto
en lo que se refiere a los objetivos como a los instrumentos
de corto plazo. Ello supone un alto grado de concentracién
en las decisiones y una actitud solidaria de todas las agencias
de la administracion hacia esas decisiones.

Sin embargo, pudiera presentarse el caso de que no fuera
tanto el grado de concentracién y que las decisiones fueran
tomadas con cierta desarmonia. Una situacion asi estd,
generalmente, asociada con una escasa solidaridad entre las
agencias de la administracion.

En esta dltima circunstancia se pierde el sentido de
estrategia y la planificacion operativa se remite a comprobar
las desviaciones e incoherencias que la dispersion de decisio-
nes trae consigo. Su papel, no obstante, continda siendo
importante ‘porque puede colaborar con la correccion de la
politica, aunque vaya detrds de las decisiones principales y
siempre serd un buen ejercicio definir estrategias aunque sea
como patron formal de referencia.

Para evitar esta Ultima posibilidad, la planificacidon operati-
va puede hacer participar a fas agencias, especialmente a las
mds importantes y a las que tienen mds responsabilidades en
la aplicaciéon y manejo de los instrumentos.

Para cllo es necesario un gran dominio de la problemdtica
a la que se enfrentan las agencias administradoras de los
instrumentos de politica econémica y de la que éstos mismos
tienen, de manera que, ademds de ajustar sus proposiciones a
las capacidades de los instrumentos para provocar efectos, se
considere también ‘la capacidad de las agencias mencionadas,
asi como sus puntos de vista.

Dichas agencias son las que cominmeénte reciben [as
criticas que provoca la politica instrumental por los efectos
no positivos que para algunos sectores econdmicos y sociales
pudieran derivarse de los mismos.

Sin una actitud consecuente de la planificacion hacia las
diversas agencias que intervienen en la aplicacion de los
instrumentos, dificilmente podria ganar ante ellas autoridad
y obtener aquella solidaridad sehalada en lineas anteriores, e
inducir a una adecuada concertacion de la politica de corto
plazo.

Cuando se habla de instrumentos, como ya se ha indicado
en otros puntos, se estd aludiendo a los ingresos y gastos del
sector publico, a los medios que sirven para regular los flujos
monetario y de divisas, a-las medidas para regular precios y
salarios, al manejo directo de inversiones y de programas
sectoriales de produccién por parte del sector publico.

LOS REQUERIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
La amplitud y complejidad de las funciones de fa planifica-

cién hablan de por si sobre la conveniencia de localizarla en
el primer nivel jerdrquico de la administracién publica, de
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que esté en linea directa con los principales centros de decision
de la politica econdmica y de la conveniencia de preservar su
prestigio en el interior del Gobierno y fuera de él.

Como se ha visto, la planificacion operativa queda directa-
mente comprometida con el quehacer cotidiano de la politi-
ca econémica de corto plazo. Ademds, su compromiso no
s6lo es con un esquema de estrategia o con un objetivo o
con un instrumento en particular; es con todos los objetivos
e instrumentos que se estan manejando en los distintos
momentos de la aplicacidn del programa de Gobierno.

Las deficiencias de la planificacion operativa pueden ser
un factor negativo para el éxito de ese programa. Sin
embargo, cuando no se ha organizado aln dicha planificacién
y no se ha tenido la practica de la misma —ni por parte de la
administracion ni del sistema politico— es difrcil que pueda
aportar soluciones a los problemas alos que se va enfrentando
la politica econdmica tan prontamente como seria deseable.

La planificacién operativa requiere —segln lo visto en los
puntos anteriores— un aparato técnico-administrativo de cier-
ta magnitud.

Los elementos de trabajo de ese aparato son un acervo ted-
rico y metodoldgico para construir y aplicar el modelo de
cuantificacién, una acumulacion de estadfisticas y un conoci-
miento profundo, como se ha dicho, de |la economfa, de la
administracion y de la politica cconémica. Tales elementos
deben estar en permanente perfeccionamicento y actualizacion.

Como es obvio, ellos son elaborados por un conjunto de
técnicos especializados, que debieran ser muy especializados,
con sélida formacion profesional y amplia cultura sobre las
particularidades de la economia y la sociedad en las que se
aplica este tipo de planificacion. Una experiencia y una
intuicién apoyadas en esa ilustracién son tan importantes
como la mejor formacién profesional técnica.

Especial mencién merece la calidad de las estadisticas que
han dc emplearse. Por el hecho de que la planificacion
operativa esté referida al corto plazo y de que esté compro-
metida en decisiones inmediatas y especificas, los defectos de
la calidad de la informacién son mds trascendentes que en la
planificacién de mediano o de largo plazos.

Es frecuente encontrar en América Latina paises que
tiencn diversas agencias encargadas de la recopilacién vy
sistematizacion de estadisticas con bastante informacién,
pero cuya calidad y oportunidad no siempre son las mds
satisfactorias.

Las estadisticas que demanda la planificacién operativa
deben ser en extremo fiables, toda vez que con ellas sc
toman decisiones tan trascendentes y delicadas como la
fijacién de las cotas de inflacién, de desocupacién, de
liguidez vy otras estimadas aceptables y con las que el
Gobierno se compromete.

Las dudas que pudieran generar las estadfsticas cn la
administracién y en la opinién pdblica pueden llegar a
comprometer no sélo a la planificacion operativa misma, sino
trascender hasta el propio programa de objetivos.
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LA DECISION DE SU APLICACION

La introduccion de la planificacidn operativa en la ad minis-
tracion y en la formulacién y aplicacion de la politica
econdémica es una cuestion singularmente importante.

Tanto mds importante aparece esta circunstancia si existe
cierta vocacion para ella, si se ha decidido su aplicacién y si
fa direccion de la politica econdmica se estd haciendo
centralizadamente. Estas son condiciones que favorecen su
instalacion; pero, a su vez, podrian crear expectativas acerca
de su colaboracidn inmediata, mayores a las que técnicamen-
te es posible que ofrezca, ya que los elementos de trabajo
sefialados demandan cierto tiempo en formarse y madurar lo
suficiente como para empezar a dar resultados. Sin embargo,
el desafio que significan las demandas de la administracién
son el mejor estimulo para acelerar su organizacién y la
creacion de capacidades.

La organizacidon de la planificacion operativa implica,
como primer paso, formarse una idea preliminar acerca de
los instrumentos metodoldgicos y de las cuestiones de politi-
ca econdmica planteados, tales como:

a] La transformacion formal de! programa de objetivos en
un plan o en un conjunto de proyecciones dec mediano y
largo plazos;

b] Una primera tesis de diagndstico de la economia y de
fa politica econdmica en el corto plazo.

c] Un primer esquema sobre las estrategias aplicables en
diferentes perfodos.

d] Una primera exploracion y evaluacién de la técnica de
modelo utilizable y de los tipos de presupuestos que se
pretende obtener.

e] Una caracterizacion y definicion de las funciones de la
planificacion operativa en diferentes periodos.

La dilucidacién de los puntos indicados lleva de hecho a
plantearse una estrategia para el establecimiento de la planifi-
cacion operativa a la luz de la problemdtica econémica y de
la politica econdmica que se tiene que enfrentar y de la
cobertura que tiene en la administracion vigente.

En esta Ifnea de pensamiento cabe plantearse un criterio
general acerca de la amplitud con que se pretende iniciar fa
accion prdctica de esta clase de planificacidn. Otra posibili-
dad es centrarla en anilisis con fuerte agregacién y en la
definiciéon de una primera estrategia de corto plazo, apoyada
en un grupo muy selecto de expertos y de analistas de alto
nivel; o iniciar andlisis y trabajos técnicos con una mayor
cobertura —siempre apoyadas en un nicleo central de alta
capacitacion— pero con expectativas de tomarse un tiempo
prudente para empezar a actuar abiertamente hacia la admi-
nistracion.

LAS TESIS PRELIMINARES
L.a decisién de hacer uso de la planificacién operativa —y por

tanto de instalarla y desarrollarfa— importa un arduo proble-
ma para el Gobierno y para los encargados de la misma;
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ambos asumen nuevos riesgos y empiezan a tener mayores y
mas especificas responsabilidades en la conduccién de la
politica econémica. De ahf la recomendacién de proceder a
una prueba que permita evaluar las condiciones que pudieran
acompanar a este tipo de planificacién, especialmente en sus
primeras experiencias

Tal analisis podria hacerse sobre la base —entre otras— de
las siguientes proposiciones, que han sido las tesis que han
informado el desarrollo de los puntos anteriores:

a] Para el establecimiento y desarrollo de la planificacién
operativa en los paises de economia mixta se requiere, como
primera condicién, que en el Gobiernoy en la administracién
haya vocacidn para ella,

b] La planificacion operativa, por. estar referida al corto
plazo y a las decisiones y aplicacion de -instrumentos de
politica econémica, genera, por lo comin, resistencias a su
instalacion y funcionamiento. La fuerza del Gobierno para
vencer esas dificultades reside en las motivaciones que tenga
para ello.

En los pafses subdesarrollados dichas motivaciones pro-
vienen corrientemente de sus desequilibrios financieros inter-
nos y externos, los que, por lo general, son de cardcter
deficitario.

c] Los instrumentos metodoldgicos que se decide emplear
en la planificacién operativa reflejan las tesis de trabajo que
orientan la politica econdmica en aplicacién. Si dicha planifi-
cacion se apoya mds en los esquemas monetario-financieros,
las preocupaciones de la politica econdmica, conceptualmen-
te, serian diferentes que si trabaja ddndole relevancia a las
proyecciones del ingreso y a los balances de recursos huma-
nos, de productos y a los programas sectoriales.

d] La planificacion operativa exige hacer explicitos los
criterios con que se manejan los “instrumentos de politica

IDEOLOGIA Y PRAGMATISMO

Nuevas condiciones estdn afectando la evolucién de la econo-
mia y de la politica econémica de los pafses de la region y
con ello a la planificacién. Con motivo de la crisis ain no
superada de los paises industrializados (inflacién y desocupa-
cion), del costo mds alto de la energia y de la mayor
liberalidad del sistema financiero internacional, en planifica-
cién y en politica econdmica se ha venido insistiendo en los
aspectos mds operativos, especificos y de mayor control de
la autoridad central, en desmedro de las cuestiones relativas a
estrategias y objetivos de mediano y largo plazos. De hecho,
ha recuperado y ganado terreno el liberalismo econdmico y
se han debilitado las ideas que inspiraban la accién regulado-
ra del Estado. Ha vuelto a ser fuerte la creencia en el merca-
do y se ha perdido la fe en el intervencionismo. Hoy se
presta mds atencion a la idea de economias abiertas y
competitivas y se siguen en este sentido las sugerencias del
sistema financiero internacional. En tal contexto ideoldgico
tienden a perder relevancia las motivaciones de los gobiernos

planificaciéon operativa y plan de mediano plazo

econdmica (fiscales, monetarios, cambiarios, de precios y
salarios) y tomar decisiones sobre los mismos.

e] La planificacién operativa exige definiciones de estrate-
gias de corto plazo que transitoriamente vuelven a unos
objetivos e instrumentos de politica econdmica mds relevan-
tes que otros. Por tratarse de estrategias de corto plazo, éstas
se revisan y se modifican o sustituyen de un periodo a otro.
Ello exige que el método usado por la planificacién operativa
sea suficientemente versdtil'y que la administracion sea capaz
de afrontar tales cambios de estrategia.

f] La planificacion operativa, si se pretende emplear como
método para orientar [a politica econdmica de corto plazo,
exige que haya un alto grado de concentracidon en las
decisiones y de solidaridad de la administracion respecto a
esas decisiones. Si éstas se toman de manera dispersa y con
escasa coherencia, entonces la planificacion operativa se trans-
forma en un método para detectar las fallas de la politica
econdmica y para proponer posibilidades de sofucidn.

g] La planificacion operativa exige la participacion de
diversas agencias en la definicion y aplicacién de las politi-
cas, que si no tienen la suficiente capacidad administrativa y
un alto espiritu de colaboracion, hacen dificil —y pueden lle-
gar hasta frustrar— los propdsitos de este tipo de planificacion.

Este es un aspecto delicado que deberia investigarse y
explorarse a fin de evaluar hasta donde existe, para luego
formular medidas que conduzcan a crear la mejor condicion
posible.

h] La planificacién operativa se identifica con el quehacer
cotidiano de la administracion en lo econémico vy, por tanto,
su eficiencia compromete la accién y el prestigio del Gobier-
no. Sin embargo, cuando el sistema de esta clase de planifica-
ciéon no existe, se toma algln tiempo para hacer aportes
efectivos a 1a orientacion de 1a politica de corto plazo.

en favor de diagndsticos, estrategias y planes de mediano y
largo plazos; en cambio, ganan importancia los proyectos
especificos, la planificacién sectorial y regional circunscrita a
aspectos muy concretos (a veces casi ingenieriles), a la
programacion financiera y a las politicas macrooperativas del
gobierno central, como son la fiscal, la monetaria y la de
financiamiento y comercio externos. Los objetivos de media-
no y largo plazo quedan entregados al mercado, lo mismo
que los precios y los salarios, al tiempo que hay menos
motivaciones para programar los objetivos de cardcter social.

Esta cobertura ideoldgica se refuerza con el estrangula-
miento externo cada vez mayor, que genera el aumento de la
deuda y la reduccion de los plazos de amortizacién, no
obstante el incremento de las exportaciones y el mejoramien-
to transitorio de las balanzas de pagos. A ello se agrega la
accién penetradora y especulativa de la empresa transnacio-
nal, que apoyandose en la esperanza que los gobiernos
depositan en sus inversiones, exige toda clase de libertades.
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Sin embargo, dos estructuras institucionales resisten a la
nueva corriente. Ellas son la planificacion y el sector publico.
Con todo —y dentro de la debilidad relativa que se les
conoce— siguen vigentes las oficinas o sistemas nacionales de
planificacion; los gobiernos no han prescindido de ellas y
hasta las han reforzado. Tampoco ha sido mucha la mella
inferida a sus concepciones, objetivos y métodos, pero se les
sigue marginando de las decisiones sobre la operatividad de la
polftica econémica.

El sector pablico, por su lado, lejos de reducirse, continda
expandiéndose, salvo por algunas experiencias que en la
tendencia general de la regiébn han resultado mds bien
excepcionales. Empero, al mismo tiempo que el peso relativo
del sector plblico es mds alto, su grado de autarquia es
mayor, lo que asociado a la falta de ideologia y de progra-
mas politicos consecuentes, da lugar a dos tendencias: a una
intensa contradiccidén anarquizante en la politica de direccidn
del sector, y a un debilitamiento (deliberado) en su capaci-
dad administrativo-operativa que conduce a una continua y
creciente entrega de dichas funciones a la administracion priva-
da, pero sin que ello implique la pérdida de la propiedad publi-
ca de los medios de produccién que el Estado controla.

Entre la tendencia ideoldgica comentada y la realidad del
sector publico, hasta ahora ha tenido mds fuerza la dindmica
expansiva de este Gltimo. Esta es la [inea pragmdtica seguida
de hecho por los gobiernos para defender las riquezas
nacionales basicas y para enfrentarse a la empresa transnacio-
nal; no han tenido otra posibilidad frente al debilitamiento
creciente de la empresa privada nacional, cada vez mds
absorbida y comprometida con aquélla. De ah( la paradoja y
fa circunstancia de que no obstante la apertura al liberalismo,
no se haya producido alin una corriente significativa de
privatizacion del patrimonio plblico ni que el Estado haya
renunciado a su participacién en el sistema financiero. Tal
apertura, sin embargo, estda provocando la desnacionalizacion
de los medios de producciéon privados y la desaparicién de
las empresas privadas con menor potencial lucrativo.

Por Gltimo, cabe reparar en las expectativas de las econo-
mias regionales. Hay evidencia de que su ritmo de crecimien-
to tiende, nuevamente, a declinar, a la vez que empeoran sus
términos de intercambio. Los precios de los productos de
exportacion estan reduciéndose o creciendo a menor tasa,
especialmente los metalicos, mientras los precios de importa-
cién tienden a subir, en particular los de equipos. Las
politicas nacionales de empleo y estabilizacidon de los paises
industrializados y los acuerdos internacionales suscritos para
superar su larga crisis de inflacién y desocupacién, hacen
conjeturar que antes de que se produzca la expansién de la
demanda de los bienes tradicionales de exportacién se podria
acentuar el deterioro de los términos de intercambio, al
tiempo que se entrarfa en una etapa de servicios mds altos de
la deuda externa. Esta situacidn se presenta en circunstancias

en que se ha reducido y encarecido la asistencia financiera
internacional para la region.

Lo comentado explica la demanda de planes anuales, la
programacion financiera y la elaboracion de métodos vy
politicas para mantener el equilibrio financiero macro, asi
como la exigencia de trabajos de planificacién cada vez mds
especificos y pragmaticos. También permite ver el horizonte
de dicha demanda. El problema del financiamiento externo
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centrara, sin duda, las motivaciones politicas en la estabilidad
monetaria y en el sostenimiento del sector publico, a menos
que se opte por la privatizacién de éste.

Si las ideas expuestas se admiten como vilidas, seria (til
meditar la adecuacién conceptual que tendria que introducir-
se en los esquemas y métodos de planificacién para que en la
actual coyuntura fueran eficientes y eficaces para impulsar el
desarrollo.

No se trata de sustituir el planteamiento estructuralista y
desarrollista, y sus 6pticas de mediano plazo, por un enfoque
meramente operativo de corto plazo, comprometido en ex-
clusiva con la eficacia de los equilibrios monetario-financieros
y de los aspectos mds especificos y pragmdticos de las
actividades productivas. Se trata de asumir puntos de vista
compatibles con las exigencias actuales, a la vez que adquirir
una éptica que desde los problemas operacionales del corto
plazo penetre el funcionamiento del sistema de estructura, su
capacidad de mutacion y la problemdtica de sus reformas.

En este sentido, el dominio conceptual, metodoldgico y
de politica del drea monetaria o de los precios, por ejemplo,
es fundamental; pero siempre y cuando no se circunscriba a
un mero problema de liquidez y de estabilidad sin sujeccidn
a los objetivos econdmicos y sociales desarrollistas. Lo
importante es que la oficina de planificacién o el planifica-
dor se remonte desde el andlisis del sistema de precios
relativos hasta las caracteristicas y funcionamiento del oligo-
polio; o que desde las variaciones y asignaciones de los
medios monetarios llegue hasta la captacion de excedentes
regulando el bien pulblico y social que es el dinero circulante.

PROGRAMA POLITICO Y PLAN

Dentro de esa concepcion, el plan de objetivos y metas de
mediano plazo y su estrategia acrecientan su vigencia, ya que
es indispensable para mantener el horizonte desarrollista del
plan operativo de corto plazo, lo mismo que para evitar que
caiga en el prurito del equilibrio. Sin embargo, habria que
recalcar el valor insustituible del programa politico de los
gobiernos. Lo légico serfa ir del programa politico al plan de
mediano plazo, de manera que el Ultimo le dé coherencia y
consistencia a la ejecucion de! primero, le introduzca el
calculo econdémico, sistematice las estrategias que contiene
identificando sus puntos criticos y dé las orientaciones para
aplicar las grandes medidas de politica econdmica que lo
ponen en marcha.

La validez de esta relaciéon se fundamenta en que los
programas politicos sin plan tienen mds probabilidad de
frustrarse a medio camino, por no saberse cémo continuar
cuando aparecen las complicaciones de la politica en ejecu-
cion, lo que a veces provoca consecuencias incontrolables en
la economia y en la politica econdmica. Por otro lado, un
plan sin identidad con el programa politico practicamente no
tiene sentido, pues careceria de vigencia politica para el
periodo que comprende.

Si se da la relacién programa-plan comentada, el plan llega
a desempefar un papel trascendental en el momento de su
formulacién porque promueve las decisiones mds importantes
de iniciaciébn y puesta en marcha de las politicas. Un
gobierno no siempre estd tomando grandes decisiones. Su
periodo mads fructifero en esto es el momento de su
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instalacién e inicio, que a veces alcanza sdlo meses; o cuando
muda de orientacion, lo que no sucede con frecuencia.
Dentro de esta relacion, el plan pasa formalmente a tener un
valor nacional mds amplio, a diferencia del programa politico
que es mas propio de un partido o grupo representativo de la
opinién de una fraccién de la poblacion. Cuando ello es asf,
el Gobierno no siempre esta dispuesto a evaluar o revisar el
plan, con lo que éste adquiere una permanencia o constancia
mayor que la supuesta por la técnica formal de planificacion.
En esta circunstancia, la evaluaciéon del plan es una contra-
diccién politica y lo que en su caso corresponderia es la
evaluacion de la economia y de la politica econémica en la
direccion sefialada por el plan; es ese funcionamiento el que
hay que comprender y corregir si es necesario.3 Para lograr
tal comprensiéon y correccién es indispensable tomar un
patrén de referencia; ese patrén es el plan.

En la dialéctica politica es posible que se den diversas
situaciones, entre otras, que no haya programa politico
definido. En ese caso el plan podria sustituir al programa, lo
que si bien satisfaria a los planificadores, les impone compro-
misos en que los riesgos de fracaso son mayores que las
posibilidades de éxito, sin desmedro de que hayan desempe-
fAado un papel importante en la definicién y difusiéon de
ideas fundamentales.

Conforme a estos comentarios, y dada su relevancia, no
convendria omitir la aprehensién de:

a] El programa politico o en su defecto las ideas politicas
u objetivos programaticos o ambiciones politicas del Gobier-
no (nacional o de los estados).

b] La capacidad del plan para promover decisiones tras-
cendentes en el momento de su formulacién.

c] El grado de permanencia que el Gobierno le concede al
plan y a su estrategia.

d] La evaluacidén del desenvolvimiento econdémico y de la
politica econémica (y no tanto del plan).

PLAN OPERATIVO Y DECISIONES

Siguiendo el razonamiento avanzado, el papel de la planifica-
cién anual operativa es sistematizar y promover permanente-
mente la toma de decisiones, que es la forma de consustan-
ciar la ejecucion del plan de mediano plazo. Tal etapa, de
hecho, la realiza toda la administracion pdblica —centralizada
y descentralizada— en la que la oficina o sistema de planifi-
cacion es un agente o ente pUblico mds, pero sin capacidad
para la accién operativa y sin mucho poder administrativo, y
a veces con escaso poder politico. Ello implica que sus
acciones analiticas, previsoras, concientizadoras y persuasivas
sean sus aportes fundamentales a la ejecucion del plan de
mediano plazo.

El método para intervenir en las decisiones de corto plazo
y para practicar esas acciones es la planificacién anual
operativa. Resulta imprescindible, entonces, que tal tipo de
planificacién se vincule a los problemas de la evolucién de la

3. Bajo este punto de vista tiene mds sentido la verificacion de
metas que el control del plan.
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economia y de la politica econdmica en el corto plazo. El
tratamiento de estos problemas exige un andlisis y un
método que difiere del aplicado en la planificacién de
mediano plazo. Asi como ésta requiere un método capaz de
traducir el programa politico en un plan y estrategia de
mediano plazo, la planificacién operativa requiere un método
que traduzca la solucidn de los problemas percibidos en
partes del plan anual.

Los problemas de la evolucién inmediata de la economia
y de la politica econémica se consiguen contrastando el
andlisis de coyuntura y el prondstico con el plan de mediano
plazo, lo que de hecho corresponderia a la evolucion de la
economia comentada antes. De manera que no podria ha-
blarse de planificacién operativa sin destacar la relevancia del
andlisis de coyuntura y del prondstico.

Desde el punto de vista de la administracién del Estado,
los paises practican un verdadero ciclo anual, entendido
como afio calendario o desde julio o junio de anos sucesivos,
seglin sea la organizacién del proceso presupuestario y de
otras prdcticas operativas recurrentes en las actividades eco-
nomicas. La formulacién del plan operativo deberia percibir
la importancia de cada momento de dicho ciclo y adaptarse
a ¢él, o inducir a su cambio si ello es mds conveniente y la
oficina de planificacién tiene poder para hacerlo.

La importancia de lo anterior radica en que las decisiones
que afectan la politica econémica y la economia se toman
—como en el caso del presupuesto— con anticipacién o en
determinados momentos o circunstancias, momentos en que
se acuerdan ajustes de salarios, revision y fijacién de precios,
devaluaciones, etc., y para los cuales la oficina de planifica-
cién deberia estar preparada. Esa preparacién se la confiere
el andlisis de coyuntura, el pronéstico de corto plazo vy el
plan operativo mismo. De ahi que dicho plan tenga una
capacidad de provocar reacciones politicas e inducir a deci-
siones durante su ejecucidn; esta potencialidad serd mayor
cuanto mds percepcion tenga de los problemas y mds oportu-
namente los plantee. Pudiera ser que, por esta razdn, durante
su formulacidn sea mas efectivo que cuando estd terminado.

En suma, en la planificacion operativa es esencial percibir:

- a] Los problemas presentes o que se estdn incubando en
la evolucion de la economia y de la politica econdmica.
Cuanto mds se prevean, mayor relevancia tendrd este tipo de
planificaciéon en el sistema politico y administrativo y mas
uso se hard de ella en la toma de decisiones gubernamentales.

b] La capacidad para concientizar y persuadir que pueda
tener el analisis de la coyuntura y su prondstico (especial-
mente si se fes contrasta con el plan de mediano plazo), y su
posibilidad de inducir a la evaluacién periodica del funciona-
miento de la economia y (lo que es mds trascendente) su
capacidad de orientar la accién de politica econémica del
Gobierno.

c] Las caracteristicas del ciclo politico-administrativo
anual y las oportunidades que ofrece en la toma de decisio-
nes gubernamentales o de las principales autoridades de la
administracién pablica. Las oportunidades se refieren tanto a
la enunciacion pdblica de las autoridades de lo que admiten
como problema y las soluciones que prevén, como a los
procesos de elaboracion de medidas de politica econémica.
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SECTOR PUBLICO Y PLANIFICACION

El proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria es el
mads decisivo en la formacién del ciclo politico-administrativo
comentado. En fa medida en que el sector pablico se
cnsancha, la importancia de éste también es mayor. Por'lo
mismo, su vinculacién con la planificacion de mediano plazo
y con la operativa de corto plazo necesita ir mds alld de una
simple relacidon mecdnica y metodoldgica y Ilegar hasta la
consustanciacién de la politica econémica que implica.

En este sentido se pueden comentar tres aspectos:

a] Al parecer, la idea de que el plan es ‘“‘imperativo para
el sector pGblico” no ha sido demostrada hasta ahora, ni se
insina como la mds adecuada en las actuales tendencias de
la planificacién. La autarquia y la amplitud ganada por el
sector plblico, resultante, entre otros factores, de la multipli-
cidad de objetivos de la politica gubernamental, no da lugar
a la practica de ese concepto, salvo en momentos de crisis
(especialmente de inflacién), cuando se trata de disciplinar al
sector en una linea presupuestaria restrictiva.

Hay, sin embargo, una cuestién menos pretenciosa y muy
real que se presenta entre el poder central (de un pafs o de
un estado) y las diferentes agencias centralizadas y descentra-
lizadas de la administracion: la solidaridad que dichas agen-
cias deben mantener hacia la politica o los objetivos y
problemas de la autoridad central.

Un cambio de conceptualizacidon asi, de ‘“imperativo” a
“solidario”, no implica, sin embargo, debilitamiento Je dicha
autoridad, siempre que €sta comprenda y se prepare para
ello, y que pueda imponer al conjunto de las agencias
pablicas fuertes restricciones o condicionantes. Las instancias
que para este fin se pueden usar son: las asignaciones
presupuestarias, las autorizaciones y cuotas de divisas y de
créditos, la fijacién vy ajustes de precios y tarifas, las
contrataciones de personal, etc. Para poner en prdctica esta
clase de acciones resulta imprescindible la planficacién opera-
tiva; empero, por los problemas que su aplicacién crea,
parece mds comoda y hasta mds eficiente la idea de ‘“‘solidari-
dad" que la de “plan imperativo”.

b] La atencién puesta por presupuestistas y planificadores
en la técnica de presupuesto-programa, si bien permite
avances en ciertas direcciones metodoldgicas, no sustituye el
anilisis comprensivo de la politica fiscal, entendida en su
mas amplia cobertura de politica del sector publico.

E! mejoramiento administrativo y operativo del presupues-
to es fundamental para la planificacién operativa, pero,
cualgquiera que sea el sistema prevaleciente, ésta no puede
prescindir del andlisis de la politica fiscal en profundidad.
Por supuesto, un buen sistema de cuentas y de métodos
presupuestarios habilitard mejor ese andlisis; empero, si no se
llega a establecer la prdctica —ain con un método defectuoso
o rudimentario— de periédicos estudios comprensivos de la
politica, 1a mayor informaciéon que se obtenga sélo podria
ser util para los analisis descriptivos, tipo relatos, como los
gue se hacen. corrientemente.

c] La resistencia al aumento anual del presupuesto fiscal,
especialmente de los gastos corrientes,-provoca cada vez mds
fuertes controversias, que a menudo desconciertan la formu-
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facién y prdctica de la politica gubernamental. Esta situacidn
es muy propia de los sistemas mixtos en que prevalece, sin
embargo, la ideologia liberal. En este aspecto, el andlisis
tradicional de la politica fiscal, las experiencias de presupues-
to-programa y de reformas presupuestarias no han llegado a
introducir con eficacia nuevos conceptos. La controversia
aludida asocia gasto corriente con consumo y el incremento
de aquél con derroche.

Tal hecho constituye un tema conceptual y metodoldgico
que interesa tanto a la politica fiscal como a la problemdtica
presupuestaria y al tratamiento de las cuentas nacionales. Si
el gasto corriente se conceptualiza como costo de los servi-
cios publicos, las cuentas nacionales podrian desagregarlo por
el lado de la formacién del PIB y calificarlo como consumo
indivisible por el lado de la demanda. Esta sugerencia
contiene, sin duda, complejidades metodoldgicas; no obstan-
te, dado el problema planteado, seria congruente explorar
con los expertos en cuentas nacionales y en presupuesto las
posibilidades de estudiarlas en profundidad.

d] Por la misma amplitud de} sector publico y la necesi-
dad de inducir a los entes descentralizados a ser solidarios
con los esquemas de politica de la autoridad central, las
empresas pUblicas son un drea importante para la politica
fiscal y para la planificacién operativa. Sin embargo, en
muchos pafses de la regidn, los ministerios de Hacienda y fas
oficinas de planificacién no conocen con suficiente amplitud

y con exactitud la situacién y conducta de las empresas
pUblicas.

Ante dificultades para adquirir ese dominio, puede pensar-
se en caminos pragmdticos, basindose en la informacidon que
pueda conseguirse. No es fdcil lograr los datos que el
planificador requiere, ni la colaboracion de las empresas; a
veces, demanda largo tiempo la formulacién de las cuentas
consolidadas del sector publico, que ademds proporcionan la
informacion con retraso; mds dificil y demoroso es aun flevar
el funcionamiento adecuado de un control y. andlisis de
gestidn como los que a menudo se proponen. Para introducir
el analisis de las empresas plblicas hay que procurar, por
supuesto, la construccion de jas cuentas consolidadas y un
buen sistema de informaciones; pero ello no es dbice para
que la oficina de planificacién no se esfuerce, mientras tanto,
en dominar progresivamente la situacién econémico-financie-
ra de las empresas ptblicas, aunque sea estudiando cada una
por separado. Casi siempre el conocimiento mds inmediato
de un pequeno conjunto de empresas es de gran utilidad.

DESAGREGACION DEL PLAN DE MEDIANO PLAZO

El plan de mediano plazo puede alcanzar diferentes niveles
de desagregacion, seglin sea la capacidad metodolégica de la
oficina de planificacion y el apoyo que el Gobierno dé a su
formulacién. Por otra parte, la planificacion operativa exige
un alto nivel de desagregacion que, debido a las exigencias
que le plantea al funcionamiento de la administracién, no es
facil que alcance. Como la formulacién del plan de mediano
plazo entrafa una gran decision del Gobierno que no le suele
perturbar su accién cotidiana, fo ideal es llegar a introducir
en las variables mds significativas de ese plan cierta desagrega-
cién que sirva de base para vincularlo al plan operativo. La
variable que mds se presta a este propdsito es la inversion
pablica, que para los fines comentados deber(a identificar los
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proyectos y programas con sus respectivas fuentes de finan-
ciamiento. En este sentido, las aperturas programaticas resul-
tan fundamentales, mds adn si logran identificar fuentes de
recursos en moneda nacional y extranjera.

Otro aspecto de interés para la vinculacion del plan
operativo es la presentacion de los sectores y la identifica-
cion del papel que la estrategia le confiere a cada uno. Esto
exige saber a qué sectores o subsectores o ramas de las
actividades econémicas les cabe las mayores responsabilidades
de los objetivos de crecimiento, empleo, financiamiento o
exportaciones, por ejemplo. Si en la presentacién del plan de
mediano plazo se logra precisar esa identificacién, se facilita
el trabajo del plan operativo. Este Gltimo debe ser atractivo
para el Gobierno central y para el sistema politico, y lo serd
en la medida en que traduzca su politica y los objetivos del
plan de mediano plazo. En tal sentido, la prdctica demuestra
que la sectorializacion convencional de las cuentas nacionales
no es la mas inspiradora ni la mds apta para visualizar una
estrategia general. Sin modificar en nada el método de esas
cuentas, puede adoptarse la sectorializacion mds adecuada a
cada estrategia, introduciendo otras formas de agrupacion de
las actividades productivas.

La sectorializacidn convencional de fas cuentas nacionales
no destaca los sectores de exportaciones tradicionales, cuya
funcién, en cualquier estrategia de los paises de la regidn, es
aportar el financiamiento externo. Si se logra separar estos
sectores e identificar sus metas de produccidon y exportacion,
se puede elaborar su esquema de financiamiento, aislar el
excedente que introducen en la economia interna y su
asignacién, con lo cual se evidencia el verdadero papel de
esas actividades. La precision que el plan de mediano plazo
alcance en esta materia es un aporte sustantivo para el plan
operativo.

EL “TRIANGULO DE HIERRO”

Los problemas mds angustiosos del Gobierno en torno de la
politica de corto plazo se centran, a menudo, en el manejo
de las politicas presupuestaria, monetaria y de la balanza de
pagos, que llegan a constituir, con sus desequilibrios, un
verdadero ‘‘tridngulo de hierro', de amplios efectos sobre los
objetivos de mediano plazo y sobre el prestigio y permanen-
cia de las autoridades encargadas de su administracion.
Directamente relacionados con estas tres variables —presu-
puesto, moneda y divisas— estdn los precios y los salarios, de
manera que a la problemdtica de asignacién de esos recursos
se suma la de las variaciones del nivel de precios.

Los planes de mediano plazo, por privilegiar los objetivos
reales y la estrategia, dificilmente descienden a esta compleja
problemdtica con la precision que la planificacién operativa
requiere, de manera que quedan entregadas a ésta definicio-
nes y criterios que pueden llegar a comprometer aspectos de
aquél. No es facil, por otra parte, que cuando se formula ese
plan puedan avanzarse muchas definiciones y criterios relati-
vos al ‘“‘tridngulo de hierro”, por la trascendencia que
alcanza, incluso para el corto plazo.

Dada la importancia tan inmediata del tratamiento de
estas variables, la planificacion operativa tiene en ellas su
mayor desafio. A las complejidades propias del tema se
agregan las de orden administrativo institucional y las del
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método utilizado por las entidades especializadas, como los
bancos centrales y los ministerios de Hacienda.

En este campo, dos sugerencias son vdlidas. Por un lado,
el enfoque para tratar dichas variables debe ser de interpreta-
cion de sus tendencias y de orientacién, sin dejarse lievar por
las sutilezas metodoldgicas, la prolijidad y la especificidad
propias de los bancos centrales y de los ministerios de
Hacienda. La oficina de planificaciéon estd mds capacitada
que las autoridades especializadas encargadas de tales varia-
bles para tratarlas con un horizonte mds general y amplia-
mente comprensivo que sea, a la vez, de utilidad para el
Gobierno central. Por otro lado, el acucioso conocimiento de
dichas variables (muy recomendable) no debe transformarse
en el Gnico centro de gravedad del tratamiento de la
economia y de la politica econdmica, sustituyendo las
preocupaciones de objetivos y metas reales y sociales.

Dentro de todo, y sin desdecir lo anterior, nunca serd
suficiente el conocimiento y dominio que la oficina central
de planificacion tenga de la estructura y dindmica del
llamado “‘tridngulo de hierro” y de sus efectos en la consecu-
cién de la politica de objetivos.

Muy estrechamente relacionado con este tépico se encuen-
tra el uso de modelos de corto plazo, sobre lo cual también
puede insistirse en lo muy conveniente que resulta su empleo
y en el estimulo que las oficinas de planificacion deberfan
recibir sobre el particular. Sin embargo, con el mismo
interés, conviene recomendar y llegar a crear conciencia
sobre el cardcter de herramienta metodoldgica de los mode-
los, evitando que el trabajo del plan operativo se circunscriba
y sea dominado por los aspectos formales de los mismos. El
plan operativo es un documento politico sustancioso que se
puede apoyar o reforzar con las conclusiones mds valederas
que aporta un modelo; pero seria un grave error disfrazar un
modelo de plan operativo, ain cuando el modelo tenga
muchas cualidades tedricas y metodoldgicas.

Una forma de precaverse contra inclinaciones tecnicistas,
casi inevitables por lo atractivo del método de modelos y las
dificultades de captar e interpretar el corto plazo, es promo-
ver paralelamente estudios parciales sobre las diferentes varia-
bles del corto plazo que entran en el plan operativo. La
conceptualizacion y dominio de estas variables mds alld del
modelo serfa imprescindible, con lo cual se robusteceria el
propio modelo.

Sintetizando, en cuanto a los trabajos de la planificacion
operativa, es de gran utilidad que la oficina central de
planificacion:

a] Domine, en todas sus implicaciones econdmicas y
politicas, fa estructura y dindmica del tridngulo formado por
las politicas presupuestaria, monetaria y de divisas, y sus
consecuencias en los precios y salarios y en los objetivos y
metas del mediano plazo.

b] La optica con que trate dichas politicas debe ser mds
amplia y comprensiva que la de las agencias especializadas y
responsables de su administracion (bancos centrales, ministe-
rios de Hacienda).

c] Es recomendable el empleo de modelos que ayuden a
sistematizar el tratamiento de estas variables y a darle solidez
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a los puntos de vista de la oficina de planificacidn, evitando
que el método de modelos domine la amplia cobertura
intelectual y politica que deben tener los encargados de la
planificacion operativa.

EL PODER DE LAS OFICINAS DE PLANIFICACION

Los trabajos de la planificacién operativa, ademas de introdu-
cir nuevos elementos en 1a administracién pdblica, hacen que
las oficinas de planificacion empiecen a incursionar en temd-
ticas tradicionalmente reservadas a entidades técnicas admi-
nistrativas de mucho poder, como son los bancos centrales y
los ministerios encargados de las politicas de precios, salarios
y comercio exterior.* Esto trae una doble dificultad: por un
lado, un tratamiento mds frecuente de problemas mds especifi-
cos con las agencias operadoras, en circunstancias en que
éstas, por la naturaleza de su accién, no tienen fuertes
motivaciones por la planificacién; por otro lado, la oficina
debe enfrentarse al predominio técnico y politico de los
bancos centrales y de los entes piblicos que se sienten mds
responsables de ‘elaborar y administrar las politicas de pre-
cios, salarios y comercio exterior.

Por lo anterior, cuando las oficinas de planificacién entran
en el nivel operativo y del corto plazo tienen que estar
dotadas de un poder mayor al que exige la planificacion de
mediano plazo. Su problema, entonces, es ganar poder. Para
ello tienen dos medios: el técnico y el pO||thO

En lo técnico, la cuestion de las oficinas de planificacién
es llegar a tener un fuerte sentido de prevision de los
problemas de la economia y de la politica econémica en los
plazos mediano y corto. En lo politico, en cambio, es
interpretar las ideas mds sentidas o de mayor fuerza que
mueven el cuerpo politico y encauzar su capacidad de
decision hacia los objetivos del plan de mediano plazo. En
ambos aspectos es fundamental que la oficina desarrolie un
intenso trabajo alrededor del futuro inmediato: debe prever
y prepararse para enfrentarse a las crisis o dificultades que
puedan ocurrir en las actividades econémicas (por ejemplo,
disminucion del ritmo de crecimiento, del nivel de ocupa-
cion, de la produccién industrial y de las actividades urbanas
—construccion y servicios—, de la agricultura, desequilibrios
en el financiamiento externo, en el presupuesto fiscal, en las
empresas pUblicas; aceleraciones en el aumento de los pre-
cios, cambios en la liquidez monetaria, etc.), a los problemas o
dificultades en la politica economica (como el agotamien-
to de los instrumentos, el rechazo social a medidas importan-
tes, la inoperancia administrativa en las politicas, etc.) y los
problemas del funcionamiento del sistema politico y sus
efectos en la administracién,>

En relacidon con la problemadtica del poder de la oficina y
la gestion politica del Gobierno, la planificacion operativa
muestra una singularidad que deberia tenerse en cuenta,
especialmente en el momento de su instalacién o de sus
primeras experiencias. Se trata de la cobertura que se le abre

4. No se nombra a los ministerios de Hacienda, porque se estima
que para €stos no son novedosas las relaciones con las oficinas de
planificacién,

5. Este sentido de prevision se conjuga con el dominio que, para
los fines de la planificacién operativa, debe tenerse del ciclo anual
politico-administrativo comentado antes.
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cuando no existen problemas importantes —especialmente
financieros— y cuando los indices econdmicos prestigian la
accion gubernamental. En cambio, es previsible que se pre-
senten dificultades cuando esos problemas son graves y los
indices no positivos. Esta circunstancia es paraddjica, ya que
lo propio serfa que la cobertura de la planificacién operativa
fuera mayor en el momento de crisis. Llegar a tener la fuerza
para actuar en esas circunstancias es una de las ideas
orientadoras en la instalacidn y primeras experiencias de esta
planificacion.

Junto con el poder que exige la planificacion operativa y
los trabajos que demanda, cabe aludir a las dificultades
metodologicas que estos UGltimos suponen. ‘La preocupacién
por el método —muy legitima— suele quitarle relieve al
analisis sustantivo de la economia y de la politica econémi-
ca, ya destacado en otros puntos. Otra tendencia observable
es un despliegue metodoldgico, no siempre factible de ser
asimilado por las oficinas de planificacién. En general, éstas
no tienen mucho tiempo ni capacidad de recursos humanos
para trabajar con métodos complejos.

Lo ideal es que al mismo tiempo que se defina vy
perfeccione un método, se gane —aunque sea con elementos
metodologicos rudimentarios— dominio de los problemas sus-
tantivos; se acostumbre a la oficina de planificacion a realizar
dichos andlisis y se logre habituar al sistema politico a ellos,
hasta que los ‘sienta como una necesidad. Mientras no se
progrese en esa direccion, lo formal de la planificacion
operativa tenderd a suplantar lo sustantivo. Es corriente que
las oficinas de planificacién sientan mds la necesidad de
analisis y de formulamon de medidas que de métodos y de
organizacion,

Resumiendo, la praxis de la planificacién operativa presen-
ta situaciones que deberfan ser maduradas, tales como:

a] La necesidad de las oficinas de planificacién de ganarse
un poder que les capacite para intervenir con eficacia en los
momentos mds criticos de la economfa vy de la politica
econdmica.

b] El profundo conocimiento y dominio de los problemas
econdémicos y de la politica econdmica que se debe tener
para satisfacer lo anterior, junto con la formacién de un gran
sentido de previsidon econdmica y politica.

c} La prioridad que debe concederse al andlisis de la
economia y de la politica econdémica, al tiempo que se
desarrolle el método, sin que el trabajo de formulacién vy
perfeccionamiento de éste amague la frecuencia y disciplina
del andlisis (aun cuando se entiende que un buen método es
bdsico para mejorar el andlisis).

PLANIFICACION OPERATIVA SECTORIAL

Como se anticipd, los comentarios precedentes deben ser
muy relativizados cuando se trata de la planificaciéon operati-
va a nivel sectorial. Algunos de los puntos planteados
podrian no tener mucho sentido para el caso de los sectores.
Sin embargo, son de interés aspectos tales como:

a] La conveniencia de que el plan de mediano plazo
identifique con tanta precisién como pueda la funcién que la
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estrategia le confiere a cada sector (produccién, P18, empleo,
exportaciones, financiamiento, etcétera).

b] La individualizacion de la variable del sector en que se
concreta con mds fuerza esa funcion y la conveniencia de
especificarla pensando en la vinculacion que deberia tener
con el plan operativo anual.6

c] EI andlisis econémico del sector y de su politica
econdmica, orientado a precisar las motivaciones de la politi-
ca y a descubrir y prever los problemas de mediano y corto
plazo del sector.

d] El desarrollo relativo de la metodologia, en el sentido
de ponderar su complejidad, el recargo de trabajo que
implica y su prioridad frente al andlisis de la economiay la
politica sectoriales.

PLANIFICACION OPERATIVA EN LOS ESTADOS

En cuanto al nivel estatal, mayores son las limitaciones de
los siete primeros puntos. Se puede, sin embargo, presentar
los siguientes comentarios:

a] La planificacion operativa se ubica en un contexto con
muy pocos instrumentos de politica econémica y con pode-
rosas y fluidas variables exdgenas, como la politica del
Gobierno central y el funcionamiento del resto de la eco-
nomia.

b] En ese medio, el papel de la planificacién operativa en
el dmbito estatal tendria que orientarse a fortalecer la
capacidad de negociacion de las gobernaciones ante la autori-
dad central y los demds estados.

¢} Su funcidn se torna mds dificil por cuanto hay que
precisar los problemas del estado en relacién con el desenvol-
vimiento de la economia y la politica econémica nacionales
y de los estados vecinos con los cuales mantiene mds
estrechos vinculos econdmicos, ademds de las variables de la
economia del estado. Se hace mds dificil el andlisis del
desenvolvimiento econdémico de corto plazo y el prondstico
de coyuntura de la economia local.

d] En atencién a lo dicho, el plan y la estrategia de
mediano plazo resultan mds imprescindibles que al nivel
nacional, toda vez que en el caso de los estados la planifica-
¢ion operativa tiene una cobertura mas bien estrecha, centra-
da de manera selectiva —pero en forma concreta y especifi-
ca— en las variables sectoriales de mds peso dentro de la
estrategia y en las que la accién estatal pueda tener influen-
cia. La apertura programdtica y el seguimiento de proyectos
y programas tienen las mismas restricciones. De ahi las
dificultades para poner en practica un esquema de planifica-
cidn operativa en el dmbito de los estados.

e] También tienen validez los andlisis de la economia
del Estado y sus pronésticos, aunque con las complejidades

6. El uso del singular (la funcién o variable) tiene el propésito de
destacar la idea de que estas proposiciones se hacen pensando en la
conveniencia de centrarse en el tratamiento de un aspecto singular e
importante, antes que trabajar simultineamente mds de uno, concedién-
dole igual relevancia a todos.
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anotadas, lo que obliga a conocer sus vinculaciones econdmi-
cas con el resto de la economia y los demds estados, o sea,
la forma y grado de integracién a la economia nacional y a
las agrupaciones de estados. En este aspecto cabe plantearse
si el dinamismo de la economia local proviene del interior
del estado o de otros estados, y si se estd transfiriendo o
recibiendo excedentes. Estas ideas son mds propias que la de
dependencia en la que se insiste con frecuencia, llevando al
terreno estatal una tesis vdlida en el nivel internacional.

f] Las corrientes financieras tal vez sean las que mds se
prestan a un seguimiento de corto plazo. Puede buscarse en
ellas resultados en cuanto a transferencia o recepcidon de
recursos, tanto en el drea fiscal como en la privada. E!
financiamiento fiscal, incluyendo la asignacion de créditos y
de divisas, podria ser una preocupacion permanente para la
autoridad estatal, que los trabajos de planificacion operativa
no podrian omitir.

g] Para los andlisis de la coyuntura habrfa que reforzar
los indicadores estatales. La seleccion tiene que provenir del
conocimiento de la economia local y de la explicacion de su
funcionamiento, adecudndolos a las posibilidades técnicas
estadisticas de su construccion. Indices de precios, empleo y
producciones especificas podrian ser de utilidad, siempre que
se haya previsto la complejidad que introducen las corrientes
demograficas y de productos con otros estados.
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