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Presentadén

Tras la profunda crisis de 2001-2, que puso fin en la Argentina a un largo periodo caracterizado
por el repliegue estatal, en la Argentina se ha abierto un nuevo escenario, donde han cobrado
un nuevo impulso diversas politicas publicas, incluyendo un renacimiento de la actividad
empresaria publica.

Ese nuevo activismo gubernamental — edificado a partir de la necesidad de encarrilar el
crecimiento econdémico sobre nuevas bases, orientado a reconstruir un tejido productivo y
social fuertemente dafiado — carece aln de un marco estratégico referencial. Mas alla de
valiosos intentos que han proporcionado las directrices formuladas para algunos sectores, esta
tarea se encuentra aln pendiente. Tal marco debe fundarse en una perspectiva de
Panificacion, entendida simultdneamente como vision de largo y como coordinacién activa.

H interés por el crecimiento econdmico y por el rol que le cabe al Estado es el motivo por el
cual en el Centro de Estudios de la Stuacion y Perspectivas en la Argentina (CESPA) hemos
encarado la cuestion de la Panificacion. Hemos apuntado tanto a reflexionar a nivel tedrico
acerca de lo que hasido y puede ser hoy dia la Planificacion, y al mismo tiempo pasar revista a
los diversos intentos y logros que la Planificacion, en tanto herramienta de politica econémica,
hatenido en la Argentina.

La Planificacion Econdmicatiene una historia relativamente breve.

Hla nos remita en principio a lo que fue la construccion del proyecto socialista en la Union
Soviética. En esa mirada muchas veces olvidamos que la economia soviética era una economia
“dirigida”, muy diferente de las experiencias que vieron la luz en las economias de mercado a
posteriori de la crisis del 29. H Plan no llega, en las economias capitalistas, como en aquella
experiencia, al nivel de regular las unidades productivas del sector privado. En las economias de
mercado, el Plan indica lo que los planificadores consideran factible. Y si algo buscaban los
equipos econdMIcos en sus inicios, erarevertir la bajainversion que el sector privado realizaba.
H Estado preveia y planificaba, no en un afan de sustituir al mercado, sino para facilitar el
desarrollo del sector privado, removiendo obstaculos al crecimiento. Esta accién es la que se
difundira, con disimiles alcances segln las caracteristicas de las estructuras econémicas de cada
pais, en la segunda Posguerra. Politicas econémicas que recojan en su disefio la planificacion o
la elaboracion de planes sectoriales seran por entonces casi un denominador comun. Esta
actividad estuvo presente tanto en los paises centrales como en los periféricos, en este Ultimo
caso con una fuerte vinculacion a las cuestiones tratadas por las teorias del Desarrollo
Econdmico.

Este tomo presenta una primera etapa, en cuanto a los resultados de esta tarea encarada por €l
CESPA. Los trabajos aqui reunidos muestran diversidad tematica y de enfoques. Por un lado,
ellos cubren tanto aspectos tedricos como histéricos, con mencion a practicas recientes. Por el
otro, tienen el atractivo de convocar miradas desde diversas disciplinas: la Economia, la Historia
y ladencia Politica. Esto permite aportar miradas desde diversos angulos.



Desde la Economia Alberto Muller ofrece un repaso conceptual acerca de la Planificacion, con
algin énfasis en temas relacionados con economias socialistas y con la cuestion del desarrollo;
este trabajo apunta antes que nada a clarificar los distintos significados y matices que se
asocian al término, y enfatiza la necesidad de distinguir entre Planificacion y activismo estatal
en general.

Por su parte, la mirada desde la Historia, expresada en los trabajos presentados por Teresita
Gomez, tiene por eje una experiencia particular, que es la del primer gobierno peronista,
mostrando sus antecedentes inmediatos. Sn duda, la crisis del '29/30 a la vez que ponia en
cuestion supuestos de la teoria econdmica sostenidos como inamovibles y certeros hasta ese
momento, instalaba nuevas herramientas. S bien Argentina estaba muy alejada del escenario
bélico, en esta Segunda Posguerra la preocupacion de su gobierno coincidia, con indudables
matices, con las ideas que transitaban por los diferentes gabinetes econémicos. cémo
garantizar un crecimiento sostenido de la economia en un pais que estaba transformando su
estructura econémica. Una de las finalidades del andlisis del Primer Plan Quinquenal es
establecer cuéles son las prioridades que la accion de gobierno va imprimiendo, asi como
visualizar el lugar que ocupa en este primer mandato, la politica de industrializacion.

Los afos posteriores a ese primer intento planificador son considerados, desde la Gencia
Politica, por el trabajo que presenta Nicolas Tereschuck, quien cubre lo que podriamos
denominar el “periodo clasico” de la Planificacién en Argentina. H objetivo que en él se plantea
es el de describir la forma en que se desplegaron los principales planes del desarrollo en le
Argentina en un periodo central, como lo fue la “segunda’ etapa de sustitucién de
importaciones (1963-1974). Qu interés manifiesto es el de hacer centro en los principios
ordenadores de cada uno de los planes de desarrollo y sus formatos de produccién, teniendo
en cuenta s los mismos fueron fruto de planteos de tipo “tecnocratico” o si a la vision de
expertos se agregd ademas algun tipo de consulta o mecanismo de participacion de
organizaciones empresarias o gremiales.

H dltimo ensayo, nuevamente desde una perspectiva econdmica, resefia experiencias recientes
gue han adoptado designaciones de “Plan”; se apunta a sefialar las importantes limitaciones
gue ellas han tenido, aun cuando se rescata la red que se ha construido a partir del Sstema
Nacional de Inversiones Plblicas. Queda en agenda el analisis de los intentos mas recientes,
plasmados tanto en planes sectoriales de diversas areas del Gobierno Nacional, como asi
también los intentos de formular planes de desarrollo en diversas Provincias.

Gon el propdsito de contribuir a construir en esta etapa de renovado activismo estatal es que el
CESPA ofrece entonces estos trabajos al publico interesado, trabajos que, huelga decirlo, distan
de pretender un tratamiento definitivo sobre lateméatica de la Planificacion.

Alberto Miller — Teresita Gdmez

Buenos Aires, Mayo de 2013.



1.

Planificaadn; notas introductorias
Alberto Miller

Introducadn

Este trabajo presenta algunos tépicos acerca de la Planificacion, a nivel introductorio, en
lo que se refiere al campo del andlisis econdmico. Dada la amplitud de sentidos que
reviste este término, dentro y fuera del ambito de la Economia, se presenta inicialmente
una resefia de significados, que permitira identificar aquéllos de interés para nuestro
propésito. También a fines de contextualizar el concepto dentro del analisis econémico,
se elabora un breve excurso histérico acerca del surgimiento (relativamente reciente) del
concepto de Planificacion y su evolucion posterior.

De ambas resefias — conceptual e histérica— se extraen dos nucleos tematicos de especial
interés. B primero hace referencia a las decisiones en una economia planificada,
entendiendo por tal una economia donde no existe mercado; el segundo en cambio se
centra en la experiencia de la Planificacion en el marco de sistemas capitalistas, con
mencion en particular a la cuestion del Desarrollo Econdémico. Previamente, se presenta
un breve esquema acerca de optimalidad, mercado y accion estatal, a fines de ofrecer un
marco conceptual. Por Ultimo, se presentan algunas reflexiones conclusivas.

Como se indicd, el propdsito de este trabajo es el de ofrecer una introduccion a la
temética de la Planificacion; no se trataran por lo tanto temas avanzados.

2. B término “Planificaddn” y susdiferentes sgn ificados

“Planificacion” es un concepto complejo, multidimensional — como suele ocurrir con
muchos conceptos en Economiay en Gencias Sociales en general. Por lo tanto, el término
“Planificacion” tiene significados diversos; la diversidad es tal que resulta incluso dificil
encontrar un hilo conductor o unificador.

Podemos resefiar distintos planos en los que el término “Planificaciéon” ha sido y es
utilizado; definimos asi una suerte de plataforma referencial, que nos permitir4 ordenar
el tratamiento del tema.

a. Un primer plano es de orden mas general, y apunta a la forma con que los individuos
actuan. Planificar, en este sentido, significa reflexionar y actuar sobre la base de esa
reflexion . En la medida en que las acciones humanas entrafian este proceso, “todo” es
Planificacion. Marx, por ejemplo, indica que lo que distingue la actividad del animal de
la del hombre, en particular la actividad que resulta Gtil en algin sentido, es que éste
ultimo tiene la capacidad de representar mentalmente la actividad a realizar y el
resultado a obtener. Este significado del término es de relativa utilidad, precisamente
por su amplitud; torna la Planificacion un casi sinénimo de toda actividad humana
consciente.

b. Un sentido del término con un énfasis particular se refiere ala necesidad de coordinar
consdentemente las adividades que involucran un n umero amplio de individuos o a
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una o0 masorganizadones . Este significado deja de ser estrictamente individual, y pasa
a hacer referencia a colectivos, cualquiera sea su naturaleza. Actuar
“planificadamente”, en este sentido, no es mas que ordenar y coordinar un conjunto
de acciones, para evitar situaciones de conflictco que neutralicen esfuerzos o
provoquen dispendios adicionales de recursos. Un “Plan de Inversiones”, por ejemplo,
es una programacion ordenada de proyectos de inversién que adecla las acciones a
los recursos disponibles, a la vez que previene fricciones entre proyectos y establece
eventualmente sinergias entre éstos. H concepto de “Plan de Accidén” atiende a un
proposito similar de coordinaciéon. La definicion que propone Rofman (citado en
Tereschuk, 2008, pag. 50) puede considerarse como un ejemplo de esta acepcion del
término: “conjunto de decisiones coherentes y articuladas que se adoptan en
correspondencia con un determinado curso de accidn, seleccionando entre varias
alternativas, en concordancia con metasy objetivos previamente delimitados”

c. B siguiente significado que rescatamos del término “Planificacion” se localiza ya en el
plano estrictamente societario, y no individual o grupal. Este dgnificado hace
referenda a la manera con que los individuos toman dedsones en tanto
pertenedentes a un coledivo sodal . En este sentido, la Planificaciéon es una forma
especial de resolver el problema de toma de decisiones colectivas o con impacto en lo
colectivo; en particular, la Panificacion adopta la perspectiva de una toma de
dedsiones centralizada y colectivamente consdente ; esto, al margen si el sistema de
toma de decisiones es autocratico o democrético. En este sentido, “Planificacion” se
opone a “Descentralizacion”, entendida ésta como un contexto en el cual los
individuos deciden en forma autbnoma, sSin que exista un mecanismo que
explicitamente los encuadre en preferencias y cursos de accion socialmente
establecidos. S bien esta distincién vale para el conjunto de las actividades humanas
en sociedad, a nuestros propdsitos nos interesa rescatar en particular lo que ocurre en
el plano econdmico. Aqui, el contexto descentralizado por excelencia es el Mercado,
ambito donde se desarrollan intercambios entendidos como acciones voluntarias; lo
caracteristico aqui es la ausencia de una autoridad central. Recurrir a la Planificadon,
en ede oontexto, es vido cOmMO opuesto a reaurrir al Mercado. Esto es
conceptualizado a veces en términos de que la Planificacion “anula’ el sistema de
precios; esto responde a la nocion de que lo “natural” es éste Ultimo, algo que no tiene
particular fundamento, méas alla de la ubicuidad que tiene el intercambio en
sociedades capitalistas. Ahora bien, la Planificacién en esta acepcion es un accionar
tipico del Estado; es el Estado es quién esta en condiciones de avanzar sobre el sistema
de mercado, estableciendo impuestos, transfiriendo recursos o brindando
prestaciones al margen de éste (aunque en rigor no seria el Unico agente habilitado;
también las empresas suprimen el mecanismo de mercado, mediante contratos,
fusiones, etc.). En este aspecto, existen dificultades para discriminar la Planificacion
estatal del normal accionar estatal'. Sobre este punto, no podemos ofrecer un
significado preciso y de uso generalizado. Notese por Ultimo que puede existir una
decisién consciente de constituir un sistema de mercado; la diferencia crucial entre
Planificacion y Descentralizacion es que en este Ultimo contexto no se intervendra en
los resultados que arroje el mercado. Demas esta decir que esta dicotomia no es

! De hecho, algunas veces la Planificacion es entendida como coordinacion de las actividades del propio Estado.
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absoluta, sino que admite casos intermedios (que de hecho es lo que ocurre en la
practica, cuando por ejemplo el Estado grava transacciones del mercado).

. B término “Planificacion” ha sido empleado también para hacer referencia, algo
imprecisamente, a la incorporadon de un horizonte de dedsén de lar Qo plazo , como
opuesto a las decisiones limitadas a considerar los factores coyunturales. Esta
actividad ha recibido también el nombre de “Planeamiento Estratégico”, y puede ser
encontrada tanto en las practicas estatales como privadas (y también en el plano
individual), muchas veces en forma asociada a la nocion de coordinacion a la que se
hizo referencia. Esta nocion de Planificacion se asocia entonces en forma estrecha ala
realizacion de proyecciones y prondsticos. Cabe sefialar que este uso es diferente de
los anteriores; pero guarda alguna relacion con la cuestion acerca de la eficacia del
mercado, toda vez que una carencia evidente de éste es la consideracion del futuro
mas alejado; es de hecho un lugar comun afirmar que “los mercados son miopes”.
Conviene alertar que esto no significa que el término se referird Gnicamente al largo
plazo; ésta es sblo una de las acepciones posibles. Como veremos mas adelante,
encontraremos una nocion de “Planificacion de corto plazo”, estrechamente vinculada
alacuestion de cdmo asignar recursos corrientes a la produccion corriente.

. Cabe sefialar un uso especial del término, muy frecuente en el ambito del Urbanismo.
Este uso se relaciona con las actividades de reguladén del uso del suelourb  ano, en
cuanto a tipo de uso (residencial, comercial, etc.) y densidad de construccion. Estas
normas se plasman en codigos de edificacion que definen por zonay parcela urbana la
naturaleza y densidad de uso autorizados. Estos criterios se fundan (o por lo menos
deberian fundarse) en una perspectiva de largo plazo acerca de la evolucion del tejido
urbano, basicamente por la durabilidad de las construcciones y usos; de alli que sea
frecuente enmarcar este tipo de decisiones en un ambito de “Planificacién”. Sn duda,
esta acepcion recoge matices ya mencionados anteriormente; pero adquiere en virtud
de la préctica urbanistica un significado muy preciso (que de hecho aqui no sera
retomado).

Un dltimo significado de “Planificacion” puede ser encontrado en el nivel de las
practicas sociales; se trata de un sentido analogo al indicado en c. y d., pero que
adquiere un sentido histérico preciso. La “Planificaddn” hace referenda aqui a una

particular practica econdmica y también politica  , realizada por distintos paises, en los
ambitos estatales. Esta préctica implica avanzar sobre las decisiones descentralizadas,
pero con alcance diverso. Por una parte, el “Plan” fue la forma caracteristica que
articuld la préactica de las economias centralmente planificadas, o economias
socialistas (paises del ex-COMECON, por ejemplo); esta practica se conocié también
como “Planificacién imperativa’. Un segundo significado del término vino dado por
practicas dentro de los paises capitalistas, a partir en particular de la segunda
Posguerra, cuando se volcaron hacia acciones estatales orientadas a pautar el
desarrollo de las actividades publicas y orientar las actividades privadas; esto se
conoci6é también con el nombre de “Planificacion indicativa’. Este sentido guarda una
relacién estrecha con los anteriores; pero rescata en cuanto designacion de un
conjunto histéricamente definido de practicas que se realizaron (y eventualmente
realizan) en diversos paises. Esto es, se trata de una identificacion por extensiéon, o
auto-referenciada: la Planificacion es lo que dicen que hacen determinados individuos
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o areas, dentro del aparato estatal. Interesa destacar en este sentido la esrecha
vinculadén que ha tenido la Planificadon conlac  uedion del desarrollo econdmico
en los paises periféricos; mas precisamente, el planteo de una “cuestion del
desarrollo” implicd aceptar que era necesaria la movilizacion estatal, ante la
insuficiencia del funcionamiento del mercado para lograr una trayectoria deseable de
crecimiento e incremento del bienestar colectivo. En ese sentido, la Planificacion
constituy6 en parte la herramienta que se disefié para la intervencion estatal, en el
marco de las teorias del desarrollo. Un aspecto que debe ser sefialado es que la
Panificacion, como instancia de reflexion y accion desde el Estado hacia la sociedad,
aumple una fundén propia del plano politico . La Planificacion se superpone asi al
propio accionar politico, aunque con una lGgica basada en la pretension de
racionalidad; en tal sentido, es vista como una practica opuesta a la de la politica; ésta
es un accionar construido sobre la base de la negociacion y el logro de consensos, al
margen de un andlisis estrictamente racional®.

H cuadro 1 sintetiza las acepciones presentadas acerca del término “Planificacion”. Se
indica para cada definicion el concepto clave, los ambitos de aplicacion correspondiente y
los agentes que ejecutan la Planificacion.

Quadro 1 — Snopsisde lasacepdonesdel término“  Planificadon”
ey Ambito de
Definidon Coneepto dave Agente aplicagin
Reflexion y accion sobre la Decision fundadaen la Indnmjuo-_ . Ind|v|(_1uo_-,
base de lareflexion reflexion consciente Organizacion- organizacion -
Estado sociedad
o - Necesidad de coordinar el Organizacion- Organizacion-
- | Cpordinacion de actividades accionar de individuos Estado Sociedad
Decision colectiva consciente, o
. | sobrelabase de la Centralizacion (opuestaa Estado Sociedad
S Mercado)
centralizacion
. Individuo- Individuo -
Incorporacion del largo plazo : L, o
| en 1as decisiones Horizonte de largo plazo Organizacion- organizacion -
Estado sociedad
Fundamento parala .
. | regulacion del uso del suelo Regulacion del uso del suelo Estado Sociedad
urbano
urbano
- L. o Panificacion como fenémeno :
Préactica economicay politica histérico determinado Estado Sociedad

5. Un aspecto sobre el que conviene llamar la atencién, ya en los planos que se refieren a
ambitos organizacionales y societales del término “Planificacion”, es el que se refiere al
alcance de las acciones de Planificacion. Quando se trata del interior de una organizacion,
el alcance de la Planificacién es en principio el gue marcan los limites de la organizacion.
Por ejemplo, en el caso de una empresa, la Planificacion abarcara las acciones que ésta

2 Esta oposicion entre el accionar politico y lalégica de la Planificacion ha sido destacada en su momento por Van
Gunsteren (1976, cap. 1). Hla reaparecera cuando tratemos la Planificacion Estratégica Stuacional, mas
adelante.
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controla; el limite es en principio el que marca su relacion con otros agentes, esto es, el
mercado®. En el caso del Estado, este limite no opera, toda vez que — como vimos — el
Estado es el agente por excelencia habilitado para realizar transacciones fuera del &mbito
y lasrestricciones que impone el mercado. En este sentido, la Planificacion estatal es una
actividad que no encuentra un limite preciso. Convencionalmente, puede asimilarse una
Manificacion “interna”’ a la que se refiere a la organizacion estatal (en forma analoga a la
otras organizaciones privadas), definiendo como Panificacién “externa’ a la que se
realiza sobre el resto de la sociedad®; pero esta distincion es dificil de trazar en la préctica.
Por ejemplo, cuando se planifica el servicio educativo, no resulta obvio como delimitar lo
“interno” de lo “externo”.

Ahora bien, corresponde sefialar un aspecto, que da particular relevancia a la anterior
discusion acerca de los significados del término “Panificacion”. Hemos visto que éste
puede hacer referencia, en un extremo, a actividades plenamente esperables a nivel
individual u organizacional: no puede sorprender que una empresa encare un ejercicio de
Panificacion, si se trata de enfrentar circunstancias futuras no conocidas, o de coordinar
acciones. Pero la “Planificacion” en cuanto instancia estatal que sustituye decisiones
originadas en el mercado por decisiones administrativas es en cambio una actividad ya
mas sujeta a controversia, en el plano econémico y politico. En este sentido, el uso
ambiguo del término “Planificacién” puede formar parte —y de hecho forma parte — de
tales controversias. En particular, los defensores de la Planificacion estatal pueden arguir
gue ella se valida en que planificar es lo que hace cualquier agente u organizacion. Esto
es, la “Panificacion” en el sentido de practica societal (sentido identificado bajo las letras
c. o f.) es justificada a partir del sentido dado a la practica del individuo (sentido
identificado bajo las letras a. 0 d.) La precedente discusion apunta precisamente a aclarar
estos aspectos, més alla de cualquier postura a favor o en contra del activismo estatal o
de la Planificacion®.

De aqui en més, haremos referencia principalmente a los sentidos del término de
aplicaciéon al plano societal (aun cuando no consideraremos la tematica de la regulacion
del uso del suelo urbano).

® Bventualmente, la Planificacion puede ir méas alla de los limites de la organizacién, s se establecen contratos
gue sustituyen relaciones de mercado; pero generamente tales contratos induyen clausulas de salida que
limitan la posibilidad de considerarlos como vinculos permanentes.

* Esta distincién estomada de Forte (1964, p4g.38-39).

® Una reciente contribucion sobre el tema Planificacion (Briner et. al., 2011) brinda un ejemplo acerca de la
necesidad de explicitar una definicion del término “Planificacion”. Este documento presenta una amplia
discusiéon acerca de la Planificacién como practica; sin embargo, no explicita una definicién acerca del uso del
término. Esto hace que la “Panificacion” sea entendida como mera intervencion estatal, sin mayores matices.
Gomo indica el titulo del documento, el significado que maés se aproxima en dicho documento es el que brindan
las précticas de la Ranificacion para el desarrollo.
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3. La Planificadon en la hisoria del pensamiento economico: de la cuestion
del sodalismo a los planesde desarrallo

7. Bn el pensamiento econdmico moderno, la tematica de la Panificacion tiene una
existencia relativamente breve. Hla surge a partir del debate acerca de la viabilidad de
sociedades socialistas. S bien existen contribuciones anteriores, se suele sefialar como
uno de los tratamientos iniciales de esta cuestion al articulo de Enrico Barone (1908), que
lleva el sugestivo titulo de “B Ministerio de la Produccién en el Estado Colectivista” ®. B
mismo analiza la cuestion de cémo decidir acerca de la produccién en un aparato
productivo donde el mercado se encuentra ausente, por lo que las decisiones de
produccion deben ser tomadas centralizadamente. H contexto de andlisis es un modelo
walrasiano de equilibrio general, estableciéndose los procedimientos analiticos para
resolver el problema de la produccién; esto conlleva, en términos textuales, la resolucion
de “millones de ecuaciones con millones de incognitas’ (Barone, op. cit., citado en Heal,
1977, pég. 98). La ambicion y motivacion de esta primera contribucion era de caracter
puramente tedrico.

8. Esta cuestion tuvo un fuerte impulso a partir de la instauracion del régimen socialista en
la Unién Soviética en 1917, en cuanto ella significo plantear la necesidad concreta de
decidir acerca de la asignaciéon de recursos en una sociedad donde el mercado habia sido
en buena medida sustituido por el accionar estatal. S bien en un primer periodo —al calor
de la Nueva Economia Politica — el régimen econémico dejaba espacio al mecanismo de
mercado, a partir de la década de 1930 esta tesitura se abandon6. S avanzd hacia la
colectivizacion forzada de la produccion agricola (principal fuente de empleo de la
economia soviética), al tiempo que se sentaron las bases para laindustrializacion pesada.

9. En este contexto, se desarroll6 en las décadas de 1920 y 1930 un intenso debate acerca
de la viabilidad de gestionar una economia carente de propiedad privada, y por lo tanto
de un sistema de precios. La postura inicial fue lanzada por Ludwig Von Mises (1922,
1935, 1937), quien sostuvo que ante la carencia de sefiales de precios no existia forma de
decidir acerca de la constitucion de capacidad instalada, esto es, de inversion.
Posteriormente, Fiedrich von Hayek (1935, 1935 a) suavizO esta postura, sosteniendo
gue si bien es tedricamente posible la decision en este contexto, en la practica ella
implica un volumen de célculo que esta mas alla de cualquier posibilidad realista. A esta
polémica se sumaron Fred Taylor (1929) y Oskar Lange (1938), quienes afirmaron que el
estado colectivista puede recurrir al sistema de precios a los efectos de guiar la asignacion
de recursos, mediante un método de tanteo, analogo al que realiza el rematador
walrasiano’.

® Una buena resefia del debate acerca de las decisiones en economias socialistas, que por cierto no se inicia.con
el articulo de Barone, puede ser encontrada en Figuerasy Morero (2012).

" Este debate gener6 una muy extensa literatura. B articulo de Lavoie (1987), desde una perspectiva enrolada en
la postura de Von Mises, aporta una amplia bilbliografia al respecto. Este texto sostiene ademas que este debate
se ha visto perjudicado por una errénea interpretacion de la argumentacion de Von Mises, la que ha sido
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10. Este debate senté las bases para un desarrollo de este tema sobre bases analiticas,
sintetizado por Heal (op. cit.). En este debate, “Planificacion” pasa a ser sinGnimo de
operacion de una economia sin propiedad privada — esto es, una economia donde la
circulacién y la distribucién del producto son realizadas por el Estado, sin responder a
conceptos tales como la productividad marginal de un factor - aun cuando esto no
implicard rechazar la nocién de precio. Mas adelante, damos una semblanza de las
contribuciones en esta linea, que se concentraron en analizar posibles mecanismos de
asignacion de recursos sobre la base de sistemas de tanteo. Segin esta literatura, la
presuncion de Lange de que es posible decidir en un sistema colectivista sobre la base de
una mimesis del mecanismo walrasiano resulta ser demasiado optimista, aun contando
con el apoyo de medios de calculo poderosos. Este resultado, paradojalmente, podria
extenderse a las sociedades de mercado, dado que la légica subyacente — el tanteo
descentraizado — es comun a ambos casos. En otros términos, cabria preguntarse sobre la
viabilidad del propio mercado.

11. Denominar “planificada” una economia socialista rescata en forma precisa uno de los
sentidos que dimos al término “Planificacion”; hacemos referencia, mas precisamente, a
la operacién de una “economia sin mercado”. Pero, como dijimos, esto no es equivalente
areferirnos a una “economia sin precios’, por cuanto los precios siguen siendo utilizados
como indicadores para las decisiones. H aspecto distintivo es que se trata de precios que
no reflejan relaciones de propiedad, ni tampoco se traducen estrictamente en alguna
forma de intercambio voluntario: cuando un gerente de una empresa decide en base a
este tipo de precios, restringe sus decisiones a un universo de transacciones que se
encuentran delimitadas externamente. Estos precios pretenden ser indicadores que cada
decisor debe considerar. QuizA lo mas apropiado seria identificar el término
“Planificacion” al de sociedad sin propiedad privada, en este contexto.

12. Paralelamente a la experiencia socialista y al debate a que dio lugar, otras circunstancias
impulsaron practicas que se emparentan con alguno de los sentidos que hemos dado al
término. Una de ellas es el gran esfuerzo bélico que comport6é la Segunda Guerra
Mundial, particularmente — en el campo de los paises capitalistas - para Estados Unidos.
H episodio bélico iniciado en 1939 fue por cierto el de mayor dimensién en su tipo
ocurrido en la historia de la Humanidad, implicando la movilizacion de una gran masa de
recursos humanos y materiales. Esto se vio reflejado en dos planos, que son de interés
paraeste trabajo:

i. Hdesarrollo de un conjunto de técnicas destinadas a resolver complejos problemas
logisticos y de coordinacion productiva, a fin de asegurar el mayor rendimiento al
uso de losrecursos destinados a la guerra.

ii. Lainstauracion de sistemas de racionamiento y control de precios de gran amplitud,
construyendo asi unainstancia de gestion ajena a lalégica estricta de mercado.

13. Estos elementos dieron vigor a practicas que incentivaron la “Planificacion”, esta vez
entendida sobre todo como coordinacion de actividades en forma consciente, por
separado del sistema de precios, algo que algunos propusieron prolongar luego de

asociada a la convencional teoria neoclasica, cuando la escuela austriaca constituye una vertiente tedrica
diferente.
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concluido el conflicto (ver Galbraith, 1952). Los esfuerzos dirigidos a la reconstruccion
europea fueron ejecutados muchas veces bajo este paraguas conceptual: las obras de
reconstruccion debian entonces ser “planificadas’.

14. Analmente, debemos sefialar tres factores, que en forma relativamente autbnoma entre
si, revalorizaron el papel del Estado en el ambito de las economias capitalistas. No todos
ellos implican una legitimacion inmediata de las précticas de Panificacion — si
entendemos por ésta algo méas que la mera intervencion estatal; pero si abren espacio
para el avance del Estado sobre el sistema de mercado. Tales factores son los siguientes®;

a. Laintervencién estatal fue movilizada en las sociedades capitalistas por la adopcién de
politicas econdmicas activas, a raiz de la depresién econémica de la década de 1930;
como es sabido, este conjunto de politicas fue expresado en particular por el New Deal
del Presidente Franklin D. Roosevelt, y recibié sancion teorica por parte de Keynes
(1936). Este replanteo del funcionamiento capitalista puso en entredicho la eficacia del
sistema de precios.

b. La Unidn Soviética, pionera en la construccion de un sistema econémico alternativo al
capitalismo a partir una sociedad que apenas emergia del feudalismo a principios del
Sglo XX se configura como el pais que realiza el esfuerzo bélico decisivo, ascendiendo
al rol de potencia mundial en la posguerra. Esta circunstancia también coloca al
paradigma del capitalismo liberal en una posicién defensiva.

c. Por udltimo, la descolonizacién pone sobre el tapete la cuestion del desarrollo de los
paises periféricos, antes mayormente colonias tributarias de las sociedades
metropolitanas. Esto se traslada al caso de paises politicamente independientes —
como los de América Latina — pero que habian seguido una senda econdmica
fuertemente vinculada a las economias centrales, por via de la division internacional
del trabajo. Esta senda no se habia traducido en la construccién de sociedades a
imagen y semejanza de las de los paises centrales. Tal como sefialara Snger (1960), el
optimismo que alguna vez habia prevalecido acerca del potencial de desarrollo
capitalista en economias periféricas fue sustituido por una postura pesimista. Hlo
motivo el surgimiento de una corriente de pensamiento que planted la necesidad de
articular politicas activas para lograr la movilizacién de recursos productivos, dando
lugar a un proceso de expansion. Surgieron asi las teorias del Desarrollo, cuyo
denominador comun fue la identificacion de acciones estatales conscientes a ese
proposito. S bien esto no conlleva en si mismo la adopcion de practicas de
Panificacion, éstas se encuentran muy proximas, dado el énfasis en el activismo
estatal; y de hecho, la elaboracién de Planes de Desarrollo integré la agenda de
numerosos paises periféricos. En esta instancia, los significados del término
“Planificacion” que vienen al caso son los referidos a la intervencion estatal sobre el
mercado, pero también lo referido a coordinacion®.

15. Como hemos podido constatar, el término “Planificacion” muestra una variedad de
aplicaciones, en el campo de la Economia. Trataremos a continuacion en este trabajo tres
temas. En primer lugar, desarrollamos un marco referencial a efectos de comprender ala

8 \iéase al respecto Forte (op. cit, pag. 315 ss.).
° A esto deberfamos en rigor agregar la problematica que ocasiona el subdesarrollo de determinadas regiones
aln en BEuropa Occidental; el caso mas visible esel del Qur (“Mezzogiorno”) de ltalia.
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Panificacion como una forma alternativa de asignacion de recursos con relaciéon al
mercado descentralizado. Luego, presentamos en forma abreviada la aplicacion de un
mecanismo de precios a una economia colectivista. Por Ultimo, consideraremos la
experiencia de los Planes de Desarrollo en los paises periféricos.

4. Acdon edatal y mercado: un breve marco referen  qal

16. En este apartado, presentamos un marco conceptual somero, referido a la accion estatal
y el mercado. S emplea un esquema usual, de caracter estatico, extraido de la Economia
del Bienestar. Cabe advertir que se trata de un abordaje simplificado y con limitado
alcance, que debe ser leido no como un planteo con pretensiones de realismo, sino con
fines ilustrativos o didacticos. Asimismo, se enfatizaran los aspectos conceptuales de
interés para este trabajo, no ingresando en detalles técnicos, los que podran ser
consultados en la bibliografia habitual en temas microeconémicos™.

4.1. Equema inidal: optimalidad

17. Partimos del caso una economia compuesta por dos agentes, dos bienes (x,y) y dos
insumos productivos (1,2), disponibles en cantidades fijas. Las caracteristicas méas
importantes de esta economia son las siguientes:

a. Admite diferentes planes de produccién, combinando el uso de ambos factores
(mediante funciones de produccion), que dan lugar a diferentes cantidades
producidas de ambos bienes.

b. La produccion de ambos bienes puede combinar cantidades finitas de factores en
proporciones variables, existiendo retornos constantes a escala y rendimientos
decrecientes de factor.

c. Lademanda de los bienes responde a funciones individuales de utilidad por parte
de ambos individuos, con utilidad marginal decreciente en el consumo de cada
bien.

18. Para dicha economia, definimos como “6ptimo” una situacién en la cual no es posible
incrementar el bienestar de un individuo sin perjudicar el del otro. Esta conocida
definicion de optimalidad debe ser entendida exclusivamente en términos de eficiencia;
sin que esto implique un juicio distributivo: cuando una economia se encuentra en un
Optimo, ella esta haciendo “lo méaximo posible” con los recursos que tiene a disposicion.
Esta situacion es ilustrada mediante un gréfico que indica la cantidad maxima que se
puede producir de un bien, para una dada produccion del otro bien; el conjunto de

19 por ejemplo, Mas-Qolell et al. (1994, cap. 15). Una presentacion en esta linea, con mayor riqueza conceptual,
puede encontrarse en Azqueta Oyarzin (1985, Capitulo 1); el articulo dasico de Bator (1957) ofrece una
sistematizacion similar.



puntos que satisfacen esta condicion se denomina “Fontera de Transformacion” o
“Frontera de Posibilidades de produccién”.

GRAHQO 1- La Fontera de Poshilidadesde Producd  6n

6ptimo

19. Cada punto de esta frontera corresponde a una determinada combinaciéon de factores;
ellos son plenamente utilizados, en funcion de sus productividades marginales. La plena'y
eficiente utilizacion de los insumos implica que las cantidades producidas deberan
coincidir con los puntos de tangencia de las isocuantas asociadas a cada funcion de
produccién (diagrama de Edgeworth de produccion). Este conjunto de puntos iguala las
tasas marginales de sustitucién técnica en el uso de losfactores
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GRARQD 2- Optimalidad en la producdon

Insumo 2

Insumo 1

20. Por otro lado, cada punto de dicha frontera se asocia a una determinada combinacién de
cantidades de ambos bienes consumidos por ambos individuos. Tales cantidades deben
ser tales que se maximice la utilidad de uno de ellos, para un dado nivel de utilidad del
otro; esto requiere que las cantidades correspondan a puntos de las curvas de
indiferencia que indiquen igualdad en las tasas marginales de sustitucion. Pero para que
esto sea consistente con las cantidades totales producidas, las tasas marginales de
sustitucion deben ser iguales a la tasa marginal de transformacion, situada en la frontera
de posibilidades de produccion. Esta igualdad se muestra en un gréfico que identifica una
caja de Edgeworth de consumo asociada a cada cantidad total de bienes producidos.
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GRAHAQD 3 — Optimalidad en consumo y producdon

y

21. Cada punto de la frontera de transformacion corresponderd a un (Unico) punto de
tangencia de las curvas de indiferencia, esto es, a un nivel dado de utilidad de ambos
individuos. En definitiva, existird una combinacion de utilidades asociadas a cada punto
optimo, lo que da lugar a la definiciobn de una frontera de posibilidades de utilidad,
asociada a la frontera de transformacion. La eleccion del punto que efectivamente
representara la combinacion de bienesy de utilidades para cada individuo dependera del
ingreso de cada uno de ellos; o sea, dependera de la distribucion de la propiedad de los
factores productivos, que es lo que dara lugar a corrientes de ingreso que seran gastadas
en ambos bienes por ambos individuos.
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22.

23.

24.

25.

GRAHQD 4 — Frontera de Posbhilidades de Utilidad

util 1

util 2

De esta forma, hemos identificado un conjunto de condiciones que representan un
optimo, en el sentido indicado (denominado también éptimo paretiano). Notemos que
hasta el momento no hemos hecho mencion de dos conceptos: precios y equilibrio. Hlo
es asi porque la calificadon de optimalidad no requiere identifi car predos ni
comportamientos determinados

Es importante sefialar que no hemos indicado hasta aqui cuél sera efectivamente el
vector de cantidades producidas, y en consecuencia la “distribucion” de utilidades entre
ambos individuos. Esto es, en qué punto especifico de las fronteras de posibilidades de
produccion y de utilidad se situara en definitiva la economia. Nétese que definir este
aspecto implica establecer cudl sera en definitiva la distribuddén de bienes entre ambos
individuos.

H paso siguiente consiste en discutir como puede arribarse a esta situacion de optimo, y
como establecer la distribucion de los bienes. Existen en principio dos vias alternativas: la
dedson centralizada, o Planificaddn; y el acdon  ar descentralizado del mercado
Analizamos cada via por separado.

4.2. La via centralizada: el “planificador”

La opcion planificadora requiere conocer la totalidad de los datos del problema:
dotaciones iniciales de factores, funciones de utilidad y funciones de produccion. Pero
ademéas comporta una configuracién institucional que asegure que algin agente —
independiente de los individuos que integran la economia — adopte las decisiones
correspondientes. Este agente serd denominado convencionalmente el “planificador”.
Nétese que este agente debe lograr un vector de produccion eficiente, y dentro de éste,
optar por una combinacién determinada; dicha seleccion se realizara mediante la
instrumentacion de un juicio de preferencias colectivas, que determinara distribuciones
de utilidad entre ambos individuos. Este juicio de preferencias sociales — cuya génesis no
sera discutida aqui — se denomina técnicamente “Funcién de Bienestar Social”, y tiene
como argumentos las funciones de utilidad de los individuos.
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26. La distribucion deseable de utilidades de los individuos se obtiene maximizando el valor

de dicha funcidn, sujeta a la restriccion que representa la frontera de posibilidades de
utilidad.

GRAHQO 5 — Funddn de Bienedtar Sodal y Fontera  de Posilidades de Utilidad

util 1

util 2

27.De esta forma, el planificador “hace” su trabajo, definiendo simultaneamente la
composicién y distribucion de lo producido. La secuencia seré la siguiente:

Identificacion del punto deseable de la frontera de posibilidades de utilidad

v
Identificacion de la composicion (6ptima) de bienes

v
Identificacion de la combinacion (6ptima) de factores correspondientes a la produccion
de cada bien

1L

Identificacion de las cantidades (6ptimas) de cada bien a adjudicar a cada individuo

28. Quando el planificador logra conducir a una economia a un 6ptimo, diremos que se trata
de una situacion de “Planificacion perfecta’™. Pero debe sefialarse que hasta aqui no
hemos dado indicacién alguna acerca de cémo el planificador ejecuta el calculo. Una via
posible es, en términos de Barone, resolver el sistema de ecuaciones a que da lugar el

modelo; ello presupone el conocimiento completo de todas las magnitudes y funciones,
por parte del planificador.

! Esta denominacion no es muy frecuente en la literatura, pero no contradice los habitos terminolégicos usuales.
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29.

30.

31.

32.

4.3. La via decentralizada; el “mercado’

Laotra“forma” de alcanzar el 6ptimo es mediante la operacién auténoma de los agentes,
en forma descentralizada; esto es, adoptar la via del “mercado”. Blo requiere — al igual
gue en el caso del “planificador” — la identificacion de un particular encuadre
institucional, que se asocia al caso conocido como “mercado de competencia perfecta’.

Dos son los tipos de mercados que se establecen. Uno corresponde a los bienes
producidos (2 mercados, uno para cada bien), mientras que el otro se refiere a los
factores productivos (2 mercados, uno para cada factor). De lo que se tratara, entonces,
es de analizar bajo cuéles condiciones el funcionamiento de estos mercados sera habil
para alcanzar una solucion éptima, y cua de ellas, dentro del conjunto posible de
soluciones, sera la escogida.

Esta economia funciona mediante un mecanismo de tanteo. Existe al efecto un agente
gue tiene a su cargo la fijacion de precios; el mismo es conocido con el nombre de
“rematador”. Este agente anuncia precios y recoge informaciones acerca de ofertas y
demandas; este proceso se desarrolla simultdneamente en todos los mercados (de alli
gue se haya propuesto con razon la designacion de “multimercado”). Laregla que sigue el
rematador es la siguiente: en aquellos casos donde los precios anunciados implican que la
demanda es mayor que la oferta, procedera a anunciar precios menores; y alli donde
ocurra la contrario, anunciard precios mayores. Este proceso de tanteo continlia hasta
tanto no haya excesos de demanda. Quando ocurre esto, bajo determinadas condiciones,
se arriba a un equilibrio que resulta ser un optimo, en el sentido antes indicado. En este
caso, entonces la tasa margnal de sugtitudon ene | consumo entre los dos bienesy la
tasa marginal de transformadon coinddiran con el predo . Esto es, la categoria “precio”
aparece Unicamente asociada al funcionamiento de mercados. La proposicion de que un
equilibrio competitivo (0o walrasiano) lleva a un éptimo es conocida como “Primer
Teorema Fundamental de la Economia del Bienestar”.

Este teorema requiere el cumplimiento de condiciones, las que pueden sintetizarse en los
términos siguientes:

a. No existen externalidades; esto es, los efectos de las decisiones de los individuos
se reflejan en el sistema de precios.

b. Existen mercados paratodoslos bienesy factores.

c. Los individuos no pueden afectar los precios, ni en cuanto a su fijacion ni en
cuanto a la posibilidad de desarrollar algin tipo de comportamiento estratégico;
este comportamiento se denomina “tomador de precios’.

d. No se desarrolla transacciéon alguna hasta tanto se haya arribado a un punto de
equilibrio en todos los mercados.

e. Toda adicién de consumo del bien (del uso de un factor) repercute positivamente
en la utilidad (en la cantidad prodﬂcida); este principio se conoce como de no
saciedad.
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f. Las funciones de produccion evidencian retornos constantes o decrecientes a
escala.

33. A las condiciones anteriores debemos agregar la siguiente: deben introducirse
condiciones adicionales a efectos de asegurar que se lograra efectivamente un equilibrio
Unico. No es éste el lugar para desarrollar esta cuestion, tedricamente ardua
Sefialaremos aqui que el equilibrio por tanteo se encuentra asegurado solamente bajo
condiciones especiales'?.

34. Resta por establecer el elemento que determina cuél punto de equilibrio (y 6ptimo) sera
alcanzado, dentro de la frontera de posibilidades produccién y de utilidad. Este elemento
es la distribucién de la propiedad de los factores. Su puesta a disposicion del proceso
productivo da lugar a una corriente de ingreso, a través de la cual los individuos ejercen
su demanda. En definitiva, la asignacion efectiva de recursos y la produccion resultante
dependeran de la propiedad inicial de los factores por parte de ambos individuos.

35. Tal como ha sido sefialado reiteradamente en la literatura, la “descentralizaciéon”
atribuida a la solucién de mercado es en este caso muy relativa™. B requerimiento de
gue exista un mecanismo de anunciado de preciosy la pasividad de los individuos frente
al mecanismo de remate en realidad sugiere un cuadro de fuerte centralizacion, toda vez
gue los individuos virtualmente no interacttan entre si, sino que lo hacen a través del
rematador.

4.4. Condusiones competenda perfecta y “Planific ~ adoén perfeda”

36. La conclusion que emerge de este desarrollo es que tanto la competencia perfecta como
la “Planificaciéon perfecta’ nos conducen a situaciones 6ptimas; pero debe sefialarse que
la competencia perfecta conduce a una Unica distribucién de la produccion entre los
individuos, por cuanto en este caso no existe instancia que tome alguna decision
distributiva, méas alla de convalidar la distribucién vigente de propiedad de los factores. En
consecuencia, Si a una situacion de descentralizacion queremos introducir correcciones
de tipo distributivo, deberemos adicionar al contexto alguna figura que imponga el
cumplimiento de una determinada funcion de bienestar social, y redistribuya ingresos o
propiedad de los factores™.

37. Ahora bien, ¢gqué conclusiones relevantes podemos extraer de este analisis? Sefialamos a
continuacion algunas:

2 por ejemplo, que todos los individuos sean iguales en términos de preferencias, 0 que todos los bienes sean
sustitutos brutos, en el sentido de que un incremento de su precio hace caer su demanda, més alla de efectos
ingreso. Véase al respecto Mas (olell et al. (op. dit., cap. 17). Una explicacion mas accesible acerca de esta
cuestion puede encontrarse en Keen (2011, cap. 3).

Bvéase al respecto, por ejemplo, Bowles (2005, cap. 6)

! Esta redistribucion puede no ser neutra, en términos de asignacion de recursos; esto es, es posible pensar que
la redistribucién dificulta el alcance de una solucion dptima, en la medida en que las acciones de redistribucion
motiven cambios en las decisiones de los individuos. Por otra parte, asegurar la existencia de equilibrio
competitivo para cualquier distribucion requiere asumir condiciones mas fuertes que las enunciadas, al afadir el
requerimiento de convexidad de preferenciasy tecnologias. Véase nuevamente Mas-Colell et al.,(loc. cit.).
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a. B escenario de andlisis planteado es de una estilizacién extrema. En consecuencia, no
pueden extraerse de él conclusiones a seguir al pie de la letra, porque en la préactica
no son implementables. En particular, destacamos que el modelo planteado es
uniperiddico; esto implica, por ejemplo, que no es por si mismo apto para lidiar con
decisiones multiperiddicas, tales como las que corresponden a evaluacion de
proyectos de inversién. De esta forma, ademas, se previene la posibilidad de que la
incertidumbre afecte las decisiones, permitiendo la vigencia de la racionalidad plena.
Las conclusiones que se derivan, sin embargo, pueden tener valor didactico, a la vez
gue pueden ser relevantes, en la medida en que si se establecen limitaciones para un
caso tan sencillo, ellas seguramente tienen vigencia para escenarios mas complejos.

b. Las condiciones que debe cumplirse para ambos escenarios (Planificacion vy
competencia) son evidentemente restrictivas, aunque por razones diversas:

v' H planificador tiene que ser un agente claramente “omnisciente”, en cuanto debe
conocer no solo las tecnologias (las funciones de produccion) y los recursos, sino
también las preferencias individuales, algo que seguramente no es relevable
mediante los instrumentos usuales de captacién de informaciéon. Esto es, la
viabilidad de la Planificacion es aln dudosa en caso de existir pocos individuos,
factoresy bienes.

v' H mercado competitivo sélo funciona adecuadamente si dispone, como ya se
sefiald, de un mecanismo centralizador mas que eficaz, que impone —
centralizadamente, n6tese bien — comportamientos a los individuos, en cuanto a
latoma de preciosy a la realizacion de transacciones en equilibrio. Esta condicion
claramente invalida la posibilidad de que se cumplan las condiciones necesarias
para un optimo. Pero a esto debe agregarse la hipétesis de mercados completos,
gue también es claramente irrealista.

c. Dada la multiplicidad de soluciones Optimas posibles, se requiere explicitar las
condiciones por las que se alcanza una de ellas. En el contexto de Planificacion, esta
decisién es expresada a través de una Funcion de Bienestar Social, construida en base
a juicios distributivos. En el contexto de mercado, ello puede ocurrir de la misma
forma, o puede adoptarse la distribucién que resulta de la dotacion inicial de recursos
de cada individuo; en este Ultimo caso, puede afirmarse que el juicio de valor implicito
es gue se acepta la distribucion vigente como deseable. En definitiva, la apreciacion
del resultado en términos distributivos ser& el resultado de un juicio de valor, para lo
gue el usual andlisis de la Economia del Bienestar se declara prescindente; de hecho,
“juicio de valor” es en este contexto sinbnimo de arbitrariedad. En otros términos, la
via del mercado no resuelve la deseabilidad de una determinada distribucién, con
relacién a otras posibles.

d. La preferibilidad entre la soluddén de Planificadd n y la de mercado no puede
entonces edablecerse, a partir de este andliss . Ambas requieren el cumplimiento de
algunos presupuestos que en la practica no parecen alcanzables, y no hay alguna
gradacién diferencial que permita un juicio siquiera aproximado acerca de la mayor
conveniencia de un sistema u otro.

38. Este analisis — pese a su nivel de abstraccion — tiene la virtud de que pone en evidencia la
diferencia entre la intervencion estatal a fines correctivos de fallas de mercado y la accion
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estatal que sustituye al mercado como mecanismo asignador de recursos. En tal sentido,
permite establecer una clara distincion entre la Planificacion y el activismo estatal en una
sociedad de mercado.

39. Cabe por ultimo una advertencia, canonica ya en este contexto. B planteo del modelo
neoclasico de equilibrio, orientado a la solucion ya vista “de mercado”, parece prescindir
de cualquier nocion de Estado; de hecho, éste no aparece en sus supuestos. Este enfoque
es muy frecuente en la teoria econdmica ortodoxa, al punto que el Estado “ingresa” a la
escena sblo cuando se requiere que resuelva aquello que el mercado no puede resolver:
correccion de externalidades, provision de bienes publicos y preferentes, correccion de la
distribucion del ingreso, estabilizacion, etc. Este planteo puede eventualmente ser
sostenido como una abstraccién, porgue toda abstraccion es en principio vélida, si
coadyuva a determinado proposito analitico. Sn embargo, cabe advertir que conlleva un
mensaje equivoco, en el sentido de que sugiere que una economia sin Estado es viable,
sugerencia ésta que acarrea un doble problema:

e Por un lado, no permite percibir que siempre hay Estado en las economias capitalistas,
porque éste es el instrumento que asegura la vigencia de los derechos de propiedad;
solo en ciertas sociedades pre-capitalistas puede existir en forma sistemética la
propiedad relacionada al intercambio sin Estado, aunque en forma marginal®™. La
utopia a-estatal ha dado origen a las mas variadas propuestas de politica econémica,
evidenciando el impacto que semejante abstraccion tiene en la practica de los
economistas, cuando se trata de formular recomendaciones de politica econdmica.

e Por otro lado, no permite explicar porqué aparece el Estado, como se lo convoca, a
resolver las fallas de mercado, porque de hecho éste debe constituirse ad-hoc a tal fin.
Asumir la preexistencia del Estado en este aspecto — incorporando entre sus funciones
la de representacion de algun tipo de interés del conjunto — facilita considerablemente
esta cuestion, al costo — para los defensores de la utopia a-estatal — de que no es mas
posible trazar un limite claro para el accionar del sector publico.

5. Planificaddn como sudtituto del mercado: deds onesde producdon en la
sodedad coledivida.

40. S bien la literatura reconoce en general que el mercado descentralizado (0 no tan
descentralizado, como vimos) encuentra dificultades para operar en condiciones de
alcanzar un 6ptimo, se ha tendido por lo general a presumir que los mercados “reales’
operan de una manera aproximable al caso de competencia perfecta, sobre todo cuando
existe un niumero “elevado” de oferentesy demandantes. No entraremos en el mérito de
esta apreciacion, que como minimo incurre en una asociacion indebida entre nimero de
participantes y existencia de un mecanismo de centralizacion en la fijacién de precios'®.

!> Este era el caso de los pueblos comerciantes, para los que sin embargo intercambio y rapifiano
necesariamente eran incompatibles.
¢ Remitimos a Miiller y Perdomo (2009) para una discusion sobre este punto.
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42.
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45.

Por su lado, la viabilidad de un sistema econdémico colectivista ha sido en cambio
cuestionada, tal como vimos en la breve resefia histérica de esta cuestion. En particular,
se ha puesto el énfasis en la imposibilidad de que una oficina de Planificacion tenga la
posibilidad de relevar y procesar toda la informacion necesaria para ejecutar una
asignacion de recursos eficiente y ajustada a objetivos distributivos. Por lo tanto, se ha
apuntado a la identificacion y propuesta de mecanismos que recurren al uso de preciosy
al tanteo, replicando en alguna medida el esquema del mercado walrasiano ya descripto.
Como vimos, Lange fue un temprano promotor de esta aproximacion.

A continuacién presentamos una primera aproximacion a la cuestion de las decisiones en
una economia colectivista (o “planificada”’). Lo hacemos de la mano de Heal (1977),
aungue nuestra presentacion se limitard a algunos conceptos béasicos, por la complejidad
gue presentan los desarrollos analiticos incluidos

La secuencia temética sera la siguiente:

a. Caracteristicas generales del problema de la Planificacion

b. Definicién de la funcién objetivo (Funcién de Bienestar Social)

c. Propiedades de un procedimiento de Planificacion

d. Tipologia de procedimientos de Planificacion de corto plazo

e. B procedimiento Lange-Arrow-Hurwicz — presentacion conceptual

5.1. Caraderigicasgeneralesdel problema delaP  lanificaddn

H problema de Planificacién se plantea en lo que el autor denomina una “economia
autoritaria’, esto es, una economia donde una oficina central toma todas las decisiones
relevantes, en términos de produccién y consumo'’. Este problema tiene una gran
analogia formal con el problema de decision en el interior de una organizacion.

H problema de Planificacion es en principio un problema de maximizacion condicionada,
del todo anédlogo a los problemas usuales de Microeconomia. Se trata de lograr el alcance
maximo de un objetivo, sujeto a la restricciéon motivada por la limitacién en los recursos
disponibles. En términos formales,

Max U(X)
sa.rg(x=0

donde
X: vector de variables de intervencion
U(X): funcién que representa el objetivo a maximizar
g(x): restriccion que debe respetarse

" La denominacién “economia autoritaria’, empleada por Heal, parece encubrir un sesgo ideolégico, toda vez

que

asocia a mercado con una Stuacion “no autoritaria’. H término “autoritario” procede del ambito de la

Qdencia Politica, y hace referencia a regimenes politicos donde no operan mecanismos de libre eleccion de
autoridades gubernamentales, al tiempo que existen restricciones a la libertad de opinién, etc. S trata en
consecuencia de un término empleado para el plano politico, y que poca relacion guarda con el plano
econdémico.
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47.
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49.

Analizamos ahora como establecer las variables x relevantes, y como identificar ambas
funciones.

Ante todo, veamos las variables que integran el vector x. Hlas son en forma genérica las
variables que definen un “estado de la economia’ determinado; este estado puede
establecerse a partir de datos referidos a producciones posibles, asignaciones de trabajo
a los diferentes procesos productivos, diferentes asignaciones de consumo, etc. Lo
importante de este concepto es que todas las variables incluidas en x pueden ser objeto
de intervencién por parte del planificador. Identificamos con s un determinado conjunto
de valores de las variables mencionadas que satisfacen las restricciones de recursos
primarios, tecnologia, etc., y denominamos Sal conjunto de tales asignaciones factibles.
La autoridad de Planificacion escoge entonces un s € S tal que maximice la funcion
objetivo. La seleccion del planificador debe encontrarse en el conjunto maximal, esto es,
el conjunto para el que no es posible incrementar la cantidad de un componente de Ssin
disminuir lade otro; cualquier otra seleccidn no sera eficiente.

En cuanto a la funcion objetivo U(x), ella debe representar las preferencias del
planificador. Debe darse una definicién formal y establecer su contenido, esto es, definir
gué representa la funcion objetivo; nos detenemos aqui sobre lo primero, dejando lo
segundo para mas adelante. La representacion de la funcion objetivo se realiza en forma
totalmente anéloga a la funcion de preferencias del consumidor; esto es, identificando
sucesivos niveles ordinales de indiferencia en cuanto a combinaciones de los valores del
vector x. Debe sefialarse que la funcion objetivo es de caracter ordinal, y que no se ve
afectada por la eleccion de diferentes escalas. Lo crucial es que se mantenga la relacion
de sustitucién/indiferencia entre diferentes valores de x que den lugar a un mismo nivel
de satisfaccion.

La maximizacién de la funcion objetivo, sujeta a la restriccion de recursos, puede ser
representada, en el caso de dos variables de intervencion (X, Y), mediante un gréfico
como el siguiente.

GRARQD 6 — Fundén objetivo y poshbilidadesde pro ducdén

Var Y

Var X

Con relacién a las restricciones definidas por S ellas se vinculan a la disponibilidad de
recursos y al acervo tecnoldgico. En el corto plazo, estas restricciones son absolutas; pero
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Sl

52.

en el largo plazo, ellas pueden ser menos “duras’, en parte por obra del propio plan de
corto plazo.

5.2. Definidén de la fundén objetivo

B problema de como definir una funcion objetivo se debe tratar a dos niveles diferentes.
Por una parte, ello consiste en construir una funcién a partir de la opinién de los agentes
responsables de la Planificacion. Por la otra, se trata de obtener una funcion capaz de
reflejar las preferencias de los individuos con relacion al colectivo social

H segundo tema es objeto de una prolongada y compleja discusion en Economia del
Bienestar, que no replicaremos aqui. Baste decir que las preferendas sociales seran
expresadas por una Funcion de Bienestar Social, cuyos argumentos son las utilidades de
los individuos, las que a su vez dependen de las variables de intervencion; esto es, en la
practica, de los bienes que ellos consumen. Sera entonces

U(X):U[Ul(Xl);Uz(Xz). . ]

donde
X;: canasta de consumo del individuo i
ui(x): utilidad del individuo ;

Recordemos que este concepto yafue presentado en el apartado 4.2.

H primer tema se define en un plano mas operativo. S trata de cdmo lograr que los
planificadores propongan un conjunto de preferencias entre diferentes configuraciones
del vector x.

i. Unaprimeraforma es plantear a los planificadores diversas funciones de objetivo, para
que éstos elijan.

ii. Una segunda forma es plantear a los planificadores diversas alternativas, para que
ellos establezcan ordenamientos. Este segundo abordaje es menos complejo que el
primero, por cuanto no requiere ingresar en la definicion de funciones, bastando el
registro de preferencias por configuraciones concretas. Pero tiene el grave
inconveniente que para un conjunto relativamente reducido de variables y valores de
éstas, se genera un numero inmanejable de opciones. S han planteado dos
aproximaciones que permiten simplificar la cantidad de alternativas:

- Separar los componentes del vector x en grupos, de manera de establecer
relaciones de sustitucién dentro de cada grupo. Esto es,

U(X):Ul(S[L,SZ, o )+U2(SELO,SEL1 o )+U3(5211522, . )

En este caso, se investiga sustitucion tnicamente dentro de cada grupo, lo que
reduce sustancialmente la cantidad de combinaciones posibles (ademés de
considerar combinaciones de conjuntos mas comparables). H inconveniente
gue presenta esta salida es que obliga a abandonar la ordinalidad, al ser
sustancial la unidad de medida que suma al objetivo general a maximizar.
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Asimismo, ella comporta una sustitucion lineal entre grupos de objetivos (aun
cuando esto puede subsanarse adoptando otra forma funcional).

- Adoptar funciones objetivo homotéticas; ello hace que con definir una
superficie de indiferencia, las demés surgen por proyeccion®.

53. H planificador enfrenta dos conjuntos de restricciones. Por un lado, las referidas a los
recursos disponibles; por el otro, las dictadas por la tecnologia conocida. Con relacion a
los recursos, éstos se refieren basicamente a recursos naturales y de fuerza de trabajo; en
ambos casos, la inflexibilidad existe basicamente en plazos cortos, puesto que a largo
plazo puede lograrse aliviar las restricciones, si se vuelcan recursos al efecto. Iguales
consideraciones valen para las restricciones tecnoldgicas, si se espera que esfuerzos en el
sentido de investigar nuevas opciones tengan como efecto abrir nuevas posibilidades. En
ambos casos, entonces, la restriccién obra en un plazo determinado, al tiempo que su
aflojamiento puede constituirse en un objetivo del propio plan™®..

54. Muchas veces se plantea como proposito del plan lograr un determinado objetivo, y no
maximizar una determinada funcién. En términos formales, esto se plantea como
maximizar una funcién objetivo donde los argumentos guardan una proporcion fija entre
si [por ejemplo, maximizar el PIB para una determinada composicion sectorial]. La funcion
objetivo ahora sera por ejemplo, para el caso de dos variables de intervencion, D(x1,X2), Y
la maximizacion se expresara como

Max D(x1,X2)
S.a.l Xg=y.Xo

Resulta claro que lo més probable es que se alcancen puntos de la frontera que son
subdptimos, como se indica en el gréfico. . H ejemplo mas evidente de esta maximizacion
es la maximizacién del Producto Interno Bruto (PIB), para una composicion constante de
bienes.Esta practica se da basicamente porque es mucho mas simple establecer un
objetivo a alcanzar, antes que construir una funcion objetivo

'8 Entendemos gue esto es una clara toma de posicién, en cuanto a como se construye la funcién objetivo;
implica “contribuciones no cambiantes’; esto puede aceptarse para entornos relativamente acotados de
posibilidades, pero no para saltosimportantes, porque alli aparecen — por asi decirlo —los“ efectosingreso”.

9 llama la atencién, de todas maneras, que entre los“recursos’ disponibles no se incluya la capacidad instalada.
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GRAHQD 7 — Maximizadon de objetivoy maximizadon  de bienegtar

X

Objetivo maximo
alcanzado

X

55. S distinguen dostipos de problemas de Planificacion:

a. Planificacion de corto plazo: consiste en determinar un plan detallado acerca de lo que
debe producirse.

b. Planificacion de largo plazo: consiste en determinar la trayectoria de la economia para
un cierto nimero de agregados.

H limite entre “corto” y “largo” plazo entonces reside en la posibilidad de realizar una
Panificacion detallada. ¢Hasta qué punto puede desarrollarse tal Planificacion detallada?
Esta pregunta puede responderse desde dos criterios diferentes. Por un lado, el “corto
plazo” ser& aquel plazo para el que es posible y razonable elaborar un plan desagregado
de produccion; por el otro, el “corto plazo” correspondera a una situacion donde los
recursos estan dados, no siendo posible alterarlos a través del propio plan. En ambos
casos, Heal postula como horizonte 5 afios®.

56. Notemos, con relacion a las acepciones del término “Planificacion” que hemos detallado
al principio de este trabajo, que se lo esta empleando para aludir a acciones del corto
plazo, cuando habiamos indicado que una de los sentidos posibles era el de aludir a una
vision de largo plazo, o estratégica. En el presente &mbito, el sentido que prevalece es el
de oposicion al mercado.

%0 S trata entonces de una definicién propia, diferente de otras definiciones en uso. Por ejemplo, se propone en
otros ambitos que “corto plazo” esel periodo dentro del cual no hay cambiosrelevantes en la capacidad
instalada.
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5.3. Propiedadesde un procedimiento de Planificad ~ 6n

57. Una vez que se acepta que es imposible que una Unica persona o grupo de personas
tenga posibilidad de acceder y procesar la totalidad de la informacién requerida para
elaborar el plan, es inevitable que todo proceso de Planificacion requiera algn grado de
descentralizacion. Esto significa que la formulacion del plan tendra caracter iterativo, toda
vez que debera fluir informacion entre distintos individuos con diferentes conocimientos,
las iteraciones sustituyen entonces el calculo centralizado. Este proceso iterativo de
hecho replica el que se define para el modelo descentralizado de mercado de Walras, que
como vimos no es tan descentralizado: se proponen precios, se recogen respuestas en
términos de oferta y demanda, se evalla si ellas se equilibran, y se propone un nuevo
conjunto de precios, etc., hasta arribar a un punto de equilibrio.

58. S define como sistema descentralizado a un sistema de Planificacion que cumple con los
tresrequisitos siguientes:

a. H mensge transmitido por una empresa depende solamente de las
posibilidades de produccién de esa empresa.

b. Los mensajes transmitidos por una empresa solo se refieren a acciones que ella
puede realizar

c. No esnecesario que los agentes conozcan la fuente de los mensajes

59. Otras propiedades relevantes que debe cumplir el proceso de Panificacion son las
siguientes:

a. Monotonia: cada plan produce un resultado que se aproxima mas al objetivo que el
anterior plano

b. GConvergencia al 6ptimo: el procedimiento de formulacion de planes debe converger al
plan 6ptimo. Esto es trivial; pero no asegura que un plan que no converge sea mas
eficiente que un plan que converge, en funcién de que no tenemos definida de
antemano latrayectoria de convergencia.

5.4. Procesos de Planificaddn a corto plazo: unat ~ axonomia

60. Los procesos de Panificacion de corto plazo identificados por Heal (op- cit.) son
basicamente los siguientes:

a. Procesos de Planificacién mediante precios:
= Proceso Lange-Arrow-Hurwciz: tanteo fundado en el planteo walrasiano

= Proceso de Malinvaud: proceso de tanteo por precios que acumula
(“memoriza’) resultados

b. Proceso de Planificacion sin precios: tanteo através de cantidades
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61. B proceso Lange-Arrow-Hurwicz consiste en un tanteo de tipo walrasiano. Un 6rgano
central anuncia precios, y recoge las ofertas que los gerentes de los distintos procesos
procutivos formulan, como asi también las demandas que expresas los representantes de
los consumidores. Los excesos (positivos 0 negativos) de demanda son la base para una
nueva formulacion de precios, por parte del érgano central. Este proceso continta hasta
tanto se arribe al equilibro entre ofertay demanda para todos los bienes producidos. Una
propiedad del proceso Lange-Arrow-Huwicz es que es convergente al equilibrio; pero no
asegura que éste se alcance en un numero finito de iteraciones.

62. Presentamos en anexo una version simplificada del proceso Lange-Arrow-Hurwicz.

5.5. Gondudones

63. Esta breve presentacion del problema de la Planificacion en el &mbito de una sociedad
colectivista permite extraer las siguientes constataciones de interés:

a. B problema de “Panificacién” se refiere exclusivamente a la operacion de una
economia centralizada; no hay propiamente una perspectiva de largo plazo en esta
cuestion. En particular, observamos que no se exteriorizan objetivos de largo plazo, en
las decisiones a tomar para el periodo corriente. Se pierde entonces la connotacién de
mirada estratégica, que aparece en otros usos del término, como ya hemos visto.

b. La solucion que se plantea para una sociedad colectivista requiere de todas formas
algin grado de descentralizaciéon, habida cuenta que no es posible en la practica
encarar el problema de resolver en forma centralizada “millones de ecuaciones’; como
lo indicara Barone en su articulo seminal. Existe aqui una interesante simetria con el
modelo walrasiano de mercado. Mientras que la Planificacion requiere de algin
mecanismo de descentralizacion, la operacién del mercado walrasiano es un ejemplo
de un mecanismo centralizado. Encontramos centralizacion en la economia de
mercado, y descentralizacion en la economia colectivista. Esto sugiere alguna forma de
convergencia entre ambos mecanismos de asignacion de recursos.

c. Hemos visto que el mecanismo Lange-Arrow-Hurwicz no asegura una solucién Unica,
sino solamente convergencia. Esta conclusion amerita dos comentarios. Por un lado,
cabe indagar si no ocurrira algo similar en un mercado walrasiano, habida cuenta de la
completa analogia entre éste y el mecanismo mencionado. Por otra parte, es
pertinente preguntarse si el que no esté garantizada una solucion, sino solo la
convergencia a ésta es una cuestion relevante, en la préactica (esto es, més alla de las
habituales exigencias de completitud de los argumentos mateméticos). A nuestro
juicio esta cuestion no es relevante. La operacion de una economia “real” es bastante
mas compleja que lo que sugiere su modelacién — la que no pretende replicarla en
todo detalle, ni puede pretenderlo. Por esta razon, un resultado que se encuentre
proximo a un punto de convergencia seria de la mayor utilidad préactica.
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64.

65.

66.

67.

Planificaddn en el capitalismo

6.1. Conceptosinidales

Como vimos en el apartado referido a la historia de la Planificacion, ésta cobré impulso
también en los paises capitalistas, luego de la Segunda Guerra Mundial; atraveso asi una
suerte de “periodo clasico”, en paralelo con lainstauracion del Estado del Bienestar en los
paises centrales y con el auge de las teorias y estrategias de desarrollo en la periferia.
Reiteramos aqui los factores que parecen haber tenido importancia, para el surgimiento
de esta particular forma de accién estatal:

e H saldo que arroja el conflicto bélico de 1939-1945, al convocar a una movilizacion
coordinada de los recursos como nunca antes habia ocurrido, generando un
conocimiento y experiencia antes inexistentes.

e Laaceptacion de una mayor intervencion estatal a partir de la Depresion de 1930, ante
la cual quedd en evidencia que no podia esperarse el sostenimiento del empleo y la
actividad a partir de las “fuerzas del mercado”.

e H surgimiento de un bloque politicamente rival del capitalismo al finalizar la Guerra,
bloque cuyo lider mostré capacidad para un esfuerzo bélico considerable, a partir de
una organizacion planificada de la economia, ante un capitalismo que atraviesa un
periodo de crisis, en el periodo de entreguerra.

e Lavisibilizacién, de la mano de la descolonizacion, de un conjunto de paises periféricos
donde no era obvio que el capitalismo se desarrollaria espontaneamente, como habia
sido la experiencia de Europa Occidental, Estados Unidos y Canada. Esto dio un
especifico impulso a las practicas de Planificacion en estos paises.

En este contexto de un capitalismo a la defensiva, tanto el Estado del Bienestar como la
Panificacion son manifestaciones de una mutacion importante en la forma de gestionar
la esfera econdémica (aun cuando el Estado del Bienestar reconoce origenes anteriores, ya
en la Alemania de Bismarck, como también en Gran Bretafia). S trata de una
“Planificacion indicativa’, y no “Imperativa’, en cuanto los planes no establecen un accion
mandatoria para el conjunto de la sociedad, aunque son imperativos para el Gobierno;
pero la propia creacion de una instancia de “Planificacion” cuestiona la legitimidad per se
asignada anteriormente a las soluciones engendradas por la operacion de mercados
descentralizados.

¢Qual es el sentido preciso de la Planificacion, en este caso? Qaramente, éste no
coincidira con lo visto acerca de economias colectivistas, porque no se trata de sustituir el
sistema de precios, sino de intervenir en el funcionamiento y la orientacion del mercado.

Al respecto, esimportante ademas destacar el siguiente aspecto diferenciador: el proceso
de Panificacion de Corto Plazo que hemos presentado en el apartado anterior toma
como un dato los recursos disponibles, y apunta a lograr su uso eficiente. En términos del
andlisis que presentaramos en el apartado 4, se trata de lograr una asignacion que sitte a
la economia en la frontera de posibilidades de produccién. La Panificacion para el
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69.

70.

71.

Desarrollo, en cambio apunta a incrementar las posibilidades de produccion; esto es, a
expandir dicha frontera.

Dado que la Planificacion en sociedades capitalistas es una actividad que se desarrolla en
el ambito del Estado, conviene ante todo establecer alguna delimitacion entre ellay los
restantes campos donde éste se desempefia. Los ambitos habitualmente indicados como
de competenciay accion estatal son los siguientes:

e Asegurar el marco legal e institucional que permite el desarrollo de las actividades de
losindividuos (en particular, pero no Unicamente, la produccién y el intercambio)

Prestacion de servicios especificos y desarrollar actividades productivas, en
concurrencia eventual con el sector privado (salud, educacion, agua y saneamiento,
infraestructuravial, actividad industrial, etc.)

Gestién del ciclo econémico (politica macroecondmica)

Redistribucion de ingreso

Promocion del crecimiento de las capacidades productivas.

Notemos que esta enumeracion no incluye la “Panificacion” como una actividad
especifica.

Forzando un tanto la definicién de “corto plazo”, podriamos sostener que la intervencién
estatal con este horizonte, en las sociedades capitalistas, pasa principalmente por la
gestion macroecondmica, basada en los lineamientos fundadores trazados por J M.
Keynes, y también en la experiencia reactivadora posterior a la crisis de 1930, corporizada
en el New Deal de Estados Unidos. Esta actividad estatal — que es comun a todos los
Estados — no es clasificada usualmente como “Planificacion”.

La “Planificacion” ser& entonces una instancia especificamente disefiada para el mediano-
largo plazo; se trata asi de una reflexion consciente que apunta a algiin cuadro deseable
para el colectivo social, mas alla del corto plazo. En este sentido, se rescata el sentido
“estratégico” del término®. A esta nocién se agrega, sin duda, el significado referido a la
coordinacion de actividades. H objeto de la Panificacion serdn entonces tanto las
actividades estatales como las del sector privado.

H énfasis en el largo plazo permite en principio la coexistencia entre Planificacion y
mercado, en cuanto el segundo es visto basicamente como un instrumento apto para
lidiar con el corto plazo; es frecuente sostener, por ejemplo, que los mercados son
“miopes’, en cuanto incapaces de dar cuenta de los efectos a largo plazo de las
decisiones diarias®. Pero esta claro que esto no implica que puedan separarse ambas

! Hacer referendia a la “Planificacion de Corto Plazo” es virtualmente un contrasentido, en este contexto;
notemos que éste es el término que en cambio utilizamos en el apartado anterior, al hacer referencia a las
economias centralmente planificadas.

%2 De hecho, éste es uno de los argumentos utilizados para afirmar que la tasa de descuento de mercado es
superior a una tasa social de descuento que refleje las preferencias intertemporales de la sociedad. Véase al
respecto Azqueta Oyarzan (1985, pag. 174).
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esferas: la consideracion del largo plazo por parte del Plan tiene objeto solo en la medida
en que incida en las decisiones diarias.

En este sentido, esta claro que el Plan (de largo plazo) debera incidir en el funcionamiento
del mercado; una cuestion de la mayor complejidad es como traducir los propositos del
Pan en acciones concretas, cuando se trata de decisiones tomadas por el sector privado,
para el que el Plan es meramente indicativo. Medidas tales como legislacion de
promocion, incentivos fiscales y de financiamiento, etc. forman el arsenal de
intervencion; pero el impacto de las mismas dista de encontrarse garantizado.

Existe en consecuencia una evidente tension entre plan y mercado, pese a la diferencia de
horizontes entre ambos, hasta ahora, esto no ha podido resolverse mediante
procedimientos o férmulas generales. SAlo puede hacerse a través de una administracién
basada en el conocimiento y el criterio; y las evaluaciones de las experiencias distan de
ser aleccionadoras. Es claro que —aun si hablaramos del interior de una organizacion, y no
de relaciones entre Estado y mercado — tendencialmente, el corto plazo tiene
preeminencia, por aquello de que “pesa mas lo urgente que lo importante”; en otros
términos, la Planificacion debe “pelear por su lugar” en el escenario de decisiones de las
decisiones diarias, introduciendo la dimension del largo plazo.

De hecho, surgen tensiones también en la relacion entre Planificacion y decisiones diarias,
en el ambito del propio Gobierno®. B Plan debe ser adoptado por el aparato estatal; y
esto no es un paso trivial. Una instancia critica en las decisiones de corto plazo es la
formulacién de los presupuestos anuales, por parte tanto del Estado central como de los
organismos descentralizados y empresas estatales. Las disposiciones del Plan requeririan
una traduccion inmediata en este nivel, pero ello no ocurre, por razones de diverso
orden: la considerable inercia de las organizaciones de gran escala; el menor detalle en el
gue son formulados los Planes, con relacion a lo requerido a nivel presupuestario; vy,
desde ya, la incidencia de intereses concretos, no alineados con los objetivos del Plan. La
traduccién en las decisiones diarias entonces no es ni por asomo inmediata. De hecho,
éste es uno de los aspectos que contribuyen a explicar el pobre saldo de los Planes, en
términos de su ejecucion (ademas de otros factores, que mencionamos mas adelante).

¢QUél es la “doctrina” que funda la Panificacion Indicativa? No hay propiamente una
teoria acabada al respecto, a la manera que vimos en el caso de la Planificacion
colectivista. Hay si un modelo “tradicional” relativamente establecido, que ha sido
implementado y reiteradamente criticado®. Este modelo es lo que Van Gunsteren (1976,
cap. 1) denomina precisamente “planeamiento ortodoxo”, una construccion de base
eminentemente racionalista. Veremos las caracteristicas esenciales de este modelo, y
luego una propuesta alternativa, producida por Carlos Matus™.

% Esto ocurre también en el seno de organizaciones del sector privado (tipicamente, en empresas) donde se
realizan ejercicios de Panificacion, con horizonte de medio-largo plazo; pero esto nos interesa marginalmente

aqui.

2 Unatemprana contribucion desde esta perspectiva “tradicional”, relacionada con el desarrollo econémico,
puede ser encontrada en Tinbergen (1959). Véase también Waterston (1969).

» Seguimos en este punto basicamente a Lira (2006, pags. 15 a 29); puede encontrarse también una resefia de
esta tematica en Briner et al. (2012). Debe sefialarse que estas dos opciones (Planificacion tradicional y
Planificacion estratégica situacional) no son las Unicas, a nivel tedrico; pero se trata de las que mas vinculacion
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6.2. H modelo de Planificaddn “tradidonal”

76. H modelo de Planificacion “tradicional” u “ortodoxa” (en adelante, PT) es en esencia un
gjercicio de racionalidad técnica (o0 “tecnocratica’, segin algunos). En esencia, se trata de
establecer objetivos e identificar los medios para lograrlos. En términos de Lira (2006,
pag. 15):

“Entre las diversas acepciones que se encuentran en la Planificacion tradicional se
cuentan una insatisfaccion con el presente; la aplicacién del conocimiento al proceso
de toma de decisiones; una metodologia para formalizar la intervencion publica con el
fin de asegurar la coherencia, eficacia y eficiencia de las medidas que pretenden
corregir el curso de los eventos de no mediar tal intervencion; una actividad técnico-
politica que permite verificar el grado en que se estan alcanzado los objetivos
inicialmente propuestos asi como los obstéculos a su consecucién y la maximizacion de
la racionalidad formal y de la racionalidad sustantiva del proceso de toma de
decisiones.”

77. Debe sefialarse que la PT no circunscribe necesariamente su alcance al plano econémico;
puede incorporar en sus objetivos teméticas propias de los planos social e incluso politico.
La presencia del nivel econdmico es sin embargo inevitable, en la medida en que ella
define la cantidad de recursos que en definitiva estaran disponibles para el alcance de los
objetivos planteados. Por otro lado, el herramental habitual del economista puede ser
limitado, cuando se trata de implementar un proceso de Planificacion, desde el momento
gue éste no suele disponer de recursos para la definicion de objetivos, los que por lo
general son vistos como un dato externo.

78. La secuencia habitual de actividades en el proceso de Planificacion parte de dos
distinciones bésicas:

a. Los individuos que planifican, vis-a-vis los individuos que son objeto de la
Panificacion.
b. Laformulaciony laejecuciéon del Plan
79. Quiénes formulan el Plan son entonces individuos que integran un equipo especializado
en latarea, que redne los conocimientos necesarios al efecto. Los ejecutores del Plan son

en cambio los actores a cargo de las actividades, las que deben ajustarse a lo establecido
en el Pan.

80. Laformulacién del Plan responde a la secuencia siguiente:

a. Imagen — Objetivo: definicién de la situacion futura deseable Los objetivos deben
ser coherentes con los valores y objetivos que formula el grupo (sociedad) que es
objeto del proceso de Planificacion.

b. Diagnéstico: se integra por las etapas siguientes:

tienen con el tipo de Planificacion que aqui estamos tratando. Otras propuestas se orientan en mayor medida a
la Planificacion para organizaciones de tipo empresario.
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i. Descripcion. situacion actual, evolucion histérica, problemas y
potencialidades

ii. Interpretacion: explicacion de la situacion actual (causas, efectos, teorias,
etc)

iii. Proyeccion: cuadro futuro esperable en ausencia del Plan (prondstico-
prognosis) %

c. Determinacion de Objetivos y Metas: descripcion de la situacion futura deseada,
en términos cualitativos (objetivos) y cuantitativos (metas). La definicion de Metas
descansa claramente en el diagnéstico, que establece las limitaciones de recursos
(en caso contrario, “todo” podria alcanzarse, y el Plan no tendria sentido).

d. Disefio de la Estrategia: “Identificar y establecer las acciones fundamentales (o
estratégicas) que deberan ser introducidas durante el proceso de Planificacion
segln una secuencia temporal determinada en el marco de viabilidad politica y
factibilidad técnica para que de esta manera se configure una trayectoria que
conduzca al cumplimiento de los objetivos y metas establecidas’ (Lira, op. cit.,
pag. 19)

e. Formulacion de Politicas: “Las politicas son los principios por medio de los cuales
un gobierno usa su autoridad para orientar el comportamiento de los agentes
privados y para ordenar a los organismosy funcionarios publicos, los cuales deben
realizar con los recursos del Estado las acciones planteadas en los objetivos, las
metas y en la estrategia. Condicion indispensable en esta etapa es que se
formulen tantas politicas como objetivos planteados’ (Lira, ibidem).

f. Formulacidon de Programas: se trata de conjuntos de acciones destinadas al logro
de determinadas metas (por ejemplo, programas educativos o de salud).

g. Formulacion y Bvaluacion de Proyectos. acciones que involucran inversion, que
deben ser previamente evaluadas.

Los objetivos formulados tienen vigencia para todo el horizonte de Panificacion; lo
mismo puede decirse, en la generalidad de los casos, de las politicas; ya los programas y
proyectos requieren la identificacion de un cronograma de implementacion, lo que
generalmente se realiza para una periodizacion anual (0 eventualmente mas
desagregada, paralos afios més proximos del plan).

81. Esta secuencia de tareas debe ser entendida como recursiva (tal como es el caso de la
formulacién y evaluacion de proyectos de inversion); elaborar un Plan consiste en
definitiva en conciliar objetivos y recursos, siendo que no hay una via metodoldgica
precisa para concluir este proceso “en un solo intento”.

% Lira (op. dit.) consigna un debate en cuanto a la prelacién entre Imagen- Objetivo y Diagnéstico. La visién mas
tradicional, si se quiere, postula que el Diagnéstico es anterior, por cuanto es solo a partir del conocimiento
existente que pueden formularse Objetivos. Una postura contraria sostiene en cambio que es solo a partir del
una vision de lo deseable que puede orientarse la formulacion del Diagndstico. Entendemos que esta cuestion
debe encararse a partir de la sencilla constataciéon de que antes del inicio del proceso de Planificacion ya existe
conocimiento por parte de los individuos a cargo del mismo. Por otra parte, como veremos enseguida, la
secuencia de tareas estipicamente recursiva, por lo que esta discusién es en parte superada por laspracticas.
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82. La elaboracion del Plan — cuando abarca la totalidad de la economia — muestra
tipicamente una secuencia del tipo siguiente:

a. S elabora un esquema macroecondémico inicial, que establece una trayectoria
esperable en términos de agregados (consumo privado, inversion bruta fija, etc.),
lo que constituye asi las metas globales del Plan.

b. S establece un conjunto de objetivos sectoriales, los que deben articularse en
forma coherente con las metas mencionadas.

c. Tales objetivos sectoriales son atendidos mediante programas y proyectos
especificos, muchas veces existentes previamente a la formulacion del Plan.

Vemos entonces que, la elaboracion del Plan combina en la practica enfoques “desde
arriba” y “desde abajo”, lo que refuerza su caracter recursivo. S subraya que esta
combinacién de enfoques es precisamente resultado de la carencia de un modelo Unico y
comprensivo.

83. Un instrumento clasico en la elaboracién de los Planes, pero no de uso excluyente, son las
Técnicas de Insumo-Producto. Hlas tienen la indudable ventaja de combinar en una
presentacion agregada un vasto conjunto de indicadores, tal como ocurre con la
denominada Matriz de Contabilidad Social®’, identificando un conjunto de variables
objetivo y de variables instrumentales (como es el caso de Demanda Final y Produccion,
en la formulacion bésica de este modelo). Asimismo, permite articular los
comportamientos esperados de los agregados con los desempefios requeridos a cada
sector productivo.

84. Las técnicas Insumo-Producto, con ser muy Utiles por su comprension y aplicabilidad
préactica, presentan sin embargo limitaciones importantes. Hlas son consecuencia de la
adopcion de hipétesis de linealidad; pero también por no poder computar en forma
inmediata los efectos de las decisiones de inversion sobre el aparato productivo.

85. A la fase de Formulacién del Plan sigue la de Hecucion; ella involucra ademas el
Monitoreo de las acciones, a fin de realizar las correcciones necesarias.

86. Este esquema fue basicamente seguido para la formulacion de los Planes en sociedades
capitalistas. Este es el caso en particular de los Planes de Desarrollo en sociedades
periféricas. Es utilizado actualmente en gjercicios de Planificacion en ambitos especificos
(por ejemplo, Planificacion sectorial o territorial).

87. Estos ejercicios de Planificacién han sido por lo general frustrantes, porque la practica no
suele seguir lo previsto en el Plan. Hlo ocurre por varias razones concomitantes:

a. H planificador fija objetivos que estan mas dentro de su subjetividad, y no reflejan
consensos del plano politico.

b. Los politicos no necesariamente expresan objetivos congruentes, por cuanto su
I6gica es la de la composicién y articulacion de voluntades diferentes.

%" Viéase al respect Breisinger et al.(2010). En anexo, se ofrece una presentacion elemental del Modelo
Insumo-Producto
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c. Lateoria que sustenta la formulacion de los Planes no es exhaustiva, por cuanto
no puede dar cuenta de la totalidad del universo objeto de la Planificacion; son
inevitables entonces errores, por obra de factores no previstos. H Plan requiere
entonces correccionesy ajustes, lo que choca con su formulacion. Se producen asi
tipicamente dilemas, frente a desvios, acerca de si se debe persistir en el
lineamiento dictado por el Plan, o si debe realizarse una rectificacion. Hlo ocurre
cuando se plantea subitamente una prioridad no prevista (por ejemplo un
requerimiento referido a obras de control de inundaciones).

d. En linea con lo anterior, el sector privado no necesariamente responde a los
incentivos (“sefiales’) que emite el Plan, dando lugar a comportamientos no
previstos.

e. H Plan dificilmente pueda dar cuenta de las fluctuaciones de corto plazo; sus
proyecciones son siempre tendenciales, |0 que obliga a un permanente ajuste en
funcion del ciclo econémico. Esto ocurre tipicamente cuando una meta
determinada de gasto publico es visualizada como un factor que incide
negativamente en la estabilidad macroecondémica. Nuevamente, esto plantea
dilemas, que se originan en la dificultad de que un Plan se formule incorporando
un prondstico preciso acerca de la evolucion del ciclo econdmico. Esto es. es
posible considerar, en el punto de partida del periodo de Planificacion, la etapa
del ciclo econdmico en que se encuentra la economia; pero anticipar la evolucion
del mismo ya se presenta como un ejercicio con un nivel importante de
especulacion.

f. Aun dentro del sector publico, las decisiones no se cifien necesariamente al Plan,
producto de la inercia, pero ademas de la falta de precision en la formulacién del
Pan, que nunca logra “bajar” al nivel de detalle requerido para la elaboracion del
Presupuesto publico, por ejemplo. Este aspecto es particularmente critico, por
cuanto cuestiona la legitimidad del Plan ain en su ambito “de origen”. Este
problema puede verse agravado en el caso de institucionalidades federales, donde
niveles inferiores de Gobierno pueden ejercer su autonomia, evitando someterse
alosdictados de un Plan elaborado desde el nivel nacional. Por Gltimo, como ya se
menciond, debe registrarse la presencia de intereses especificos para que el
Estado tome determinadas decisiones, no alineadas con los objetivos del Plan.

88. En definitiva, “la realidad no se ajusta al Plan”, tornandolo con frecuencia un ejercicio
estéril, en cuanto a sus consecuencias practicas.

89. Esto no ha impedido que la Panificacion haya tenido efectos importantes, tanto en la
formacién de recursos humanos, como en el desarrollo de habilidades para el andlisis del
largo plazo, algo indispensable por ejemplo para el adecuado tratamiento de proyectos
de infraestructura. Esto es, la PT ha sido Util por la experiencia que genera su formulacion,
mas alla de los resultados obtenidos. Esto vale particularmente para los paises periféricos,
gue han visto crecer la capacidad de sus recursos humanos de la mano de los ejercicios de
elaboracion de los Planes de Desarrollo.
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6.3. Un planteo alternativo: el modelo de Planifica  don Estratégica Stuadonal

90. La propuesta de la Planificacién Estratégica Stuacional (PES surge precisamente por
oposicién a la PT, y pretende erigirse en un método alternativo, que apunta a superar las
limitaciones de aquélla. Fue formulado originalmente por Carlos Matus. Haremos aqui
una muy breve mencién de esta propuesta; para una profundizacion, remitimos a la
bibliografia existente®®. Cabe sefialar que ésta propuesta de reformulacion de la nocion y
practica de la Planificacion coexiste con otras; todas ellas se encuentran mucho mas en el
plano de las formulaciones tedricas que en el de la experiencia préctica®.

91. La critica que la PESdirige ala PT no tiene vinculacién con algin tipo de cuestionamiento
a la intervencion estatal, a fines de desarrollo; esto es, no participa de la critica que se
dirigié al particular modelo hibrido que se implanté a partir de la Segunda Posguerra, y
hasta la década del ‘70. Se trata mas bien de una critica “interna’, en cuanto apunta a
superar las limitaciones que la PT ha mostrado, y a las que ya hemos hecho referencia, y
gue han desembocado en permanentes frustraciones, a la hora de implementar planes
técnicamente bien formulados.

92. & sefiala especialmente la rigidez de los planes, producto tanto de su formulacion
tecnocraticay externa al cuerpo social, como de una implementacién incapaz de atender
a las pujas que se dan normalmente en éste, y que se reflejan necesariamente en las
practicas estatales. Esta limitacion se origina en definitiva en el desconocimiento del
caracter esencialmente politico del proceso de Planificacion.

93. La PES se funda en bases definidas en contraposicion a la PT, apuntando asi a superar la
perspectiva eminentemente tecnocrética de esta Ultima. Mas precisamente, pueden
identificarse las oposiciones siguientes, en términos de tpicos caracteristicos™:

a. Posicion del sujeto que planifica: mientras que el PT coloca al sujeto planificador
por fuera del objeto de su accionar, la PESsostiene que el sujeto es parte de dicho
objeto; esto es, esun actor que participa del proceso que se pretende planificar.

b. Explicacion: el PT asume que la explicacién o diagnostico es el resultado de la
aplicacion de técnicas de conocimiento objetivas, en el sentido de que son
formuladas desde una perspectiva Unica, y comdn a cualquier analista (esto es,
cualquier analista puesto a explicar un cuadro determinado, armado de las
mismas teorias e informaciones, producird un mismo diagnéstico). B PES afirma
en cambio que las explicaciones dependen de las perspectivas adoptadas, siendo
gue éstas son siempre particulares, no existiendo un Unico punto de observacion o
mirada.

c. Leyesdel sistema a planificar: el planificador no enfrenta un universo o sistema de
leyes sociales inmutables, como supone la PT; por el contrario, este universo tiene

% \er Matus (1993) y Huerta (2006), ademas de Lira (op. cit.).

% % remite nuevamente a Van Gunsteren (1976, cap. 1), para unaresefia de nociones alternativas de
Planificacion.
% Tomado de Lira (op. cit., pag. 21).
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capacidad de ajustar su comportamiento a nuevas leyes que crea
enddgenamente.

d. Calculo econdmico: La PT se apoya fuertemente en el calculo econémico basado
en la nocién de racionalidad de conjunto. La PES en cambio, afirma que no esta
perspectiva de conjunto no es viable, y por lo tanto cualquier decision conlleva un
conflicco de intereses, no susceptible de ser resuelto por via del calculo
econémico.

e. Incertidumbre: H PT asume que opera en un entorno de certidumbre, donde rigen
leyes conocidas; la variedad de resultados posible es susceptible de ser tratada
mediante el calculo probabilistico. La PES en cambio postula la existencia de
incertidumbre, y por lo tanto laimposibilidad de dicho célculo.

f. Estructuracion de problemas. La PT enfrenta problemas que define como
completamente estructurados. La PES — en funcién de lo indicado antes —
necesariamente define problemas parcialmente estructurados, que admiten
diversidad de soluciones, al compés de la diversidad de posibles trayectorias.

g. Hnales: la conclusion de un egjercicio de PT es necesariamente un producto
cerrado, Unico. La PES desemboca en cambio en un final abierto, donde existen
varios resultados posibles.

94. H cuadro 2, tomado textualmente de Lira (op. cit., pag. 21) sistematiza este conjunto de
oposiciones™.

3 En rigor, este autor designa cada uno de los tépicos que integran el cuadro como “Postulado”. Preferimos
evitar este término porque, como pudo verse, se trata de afirmaciones que tienen algin grado de implicancia
reciproca. La denominacion “postulado” no parece adecuada, por cuanto es un requisito ineludible para que un
conjunto de postulados seatal que ellos sean independientes entre si.
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Quadro 2 — Planificadon Tradidonal y Planificadé  n Edtratégioo-Stuadonal

Planificaddn

Normativa Edratégioo Stuadonal
a. | Qjeto escindido del objeto Sijeto dentro del objeto que contiene sujetos
b. | Explicacién como diagnéstico Explicacion situacional
c. | 9stemaque sigue leyes dstema que sigue leyesy que crea leyes
d. | Calculo econémico del deber ser Céalculos en situaciones de conflicto
e. | Certidumbre Incertidumbre
f. | Problemas bien estructurados Problemas cuasi-estructurados
g. |Hnal cerrado Final abierto

95. A partir de estas oposiciones, se construye un abordaje donde priman la flexibilidad y el
énfasis en la viabilidad técnico-politica de las decisiones. Esto sin duda desdibuja la idea
de un “Plan”, como expresion coherente de decisiones que deben mantenerse en el
tiempo. Planificacion y Politica entonces tienden a superponerse, antes que a separarse,
como ocurre en la PT.

96. Este abordaje es luego desarrollado en cuanto a sus implicancias, a partir de estos
principios. Es de sefialar que su creador ha propuesto que se lo emplee para las
decisiones del mas alto nivel, propiciando otros métodos para decisiones de mas bajo
nivel.

97.La PES no ha sido implementada como tal; permanece en consecuencia como una
propuesta de alcance por ahoratedrico.

7. Condusones

98. No resulta sencillo esbozar propiamente una “concluson” unificada de lo expuesto hasta
aqui. Blo es asi, porque no hemos encontrado un sentido univoco del concepto —y por lo
tanto del término — “Planificacion”, que opere a la manera de hilo conductor. Antes bien,
hemos trabajado sobre més de una acepcién. En consecuendia, la temética tratada no
muestra homogeneidad. Esto no impide sin embargo desarrollar algunas reflexiones de
sintesis.

99. Una primera constatacion que parece haber dejado el debate acerca de la viabilidad de las
economias colectivistas es que debe recurrirse en alguna medida a mecanismos
descentralizados, dada la imposibilidad de que una oficina logre efectivamente dar cuenta
de todas las decisiones de produccion de una economia. Pero las economias colectivistas se
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encuentran hoy dia en franco retroceso; de manera que la discusion acerca de la toma de
este tipo de decisiones es de relativa relevancia hoy dia.

100. Un campo mas fértil en términos practicos se refiere a las posibilidades de la Planificacion
en sociedades capitalistas. La Planificacion gand en determinado periodo un espacio, como
forma de intervencion estatal, concurrente con el mercado. B activismo estatal adopté
entonces una vestidura técnica particular, basada en la idea de objetivos de conjunto y
medios para su alcance. La Planificacion no fue por lo tanto sino una determinada forma de
accion politico-estatal.

101. H cuestionamiento a este activismo estatal a partir de la década del ’70, poniendo fin a
un “cido dorado” del capitalismo®, representé al mismo tiempo un cuestionamiento a la
Fanificacion.

102. La asociacion de este término a las préacticas de economias colectivistas en crisis en la
década de 1980 fue un incentivo adicional: el fracaso politico de las economias
“centralmente planificadas’ de la ex—Unidn Soviética representa un golpe para las practicas
de Planificacién en el &mbito de una economia capitalista®™. Se trata — como se desprende
de este trabajo — de una asociacion ilicita, puesto que parte del uso de un mismo término
con diferentes significados.

103. Pero, més alla del cuestionamiento en general al activismo estatal, la Planificacion como
proceso y experiencia no parece haber sido exitosa, alin en el periodo en que ella fue una
préctica aceptada. La dificultad a adaptarse a los cambios de situacién y su escasa
flexibilidad frente a avatares politicos tornaron estériles y frustrantes los ejercicios de
Flanificacién; ello dio base a formulaciones alternativas, que apuntaron a “salvar” la nocion
de Panificacion, aun a costa de cambiar considerablemente sus caracteristicas. Pero es
importante destacar que esto no implica per se un cuestionamiento al activismo estatal,
sobre cuya eficacia puede debatirse por separado, mas alla de que los planes en si se hayan
cumplido.

104. Espreciso entonces separar claramente activismo estatal en general de Ranificacion. Los
argumentos en contra del activismo estatal no seran evaluados aqui; pero dejamos en claro
nuestra postura en el sentido de que seguramente una economia apoyada exclusivamente
en relaciones de mercado no es eficiente, y en realidad, al decir de Polanyi (2001),
constituye una suerte de utopia.

105. H debate entonces pasa por identificar las pautas debe adoptar el activismo estatal. En
particular, qué cabida tienen las herramientas de Planificacion, entendidas en particular
como instancias de coordinaciéon extra mercado y de provision de una perspectiva de largo
plazo. Este es un debate abierto, que requiere una debida re-valorizacion de las experiencias
planificadoras de la Posguerra.

% Ver al respecto Hobsbawn (1998, cap. 1).

% Por cierto, no todas las economias centralmente planificadas sufrieron un colapso similar al de la ex— Unién
Soviética; la excepcion masrelevante es sin duda China. Pero en virtualmente todos los casos, se produjo una
evolucién hacdia lainstauracién de pautas capitalistas, instituyéndose mercados, mas alla de laimportante
presencia que todavia mantiene el Estado. Véase Lemoine (2007)
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106. Al respecto, dejamos sentada nuestra postura en el sentido de que la perspectiva
particular que brinda la Planificacion, en cuanto herramienta de coordinacion y promotora
de una visién de largo plazo, tienen un papel relevante a desempefiar. Mas alla de la
precision de sus resultados, el solo ejercicio que significa elaborar un Plan es una fuente
inestimable a fines de diagndstico y prognosis.

107. En cuanto a las competencias relativas de mercado y accion estatal consciente, se trata
hoy dia de una cuestion que so6lo puede ser tratada en forma pragmética, a partir de una
doble constatacion. Por un lado, no es posible gestionar en forma centralizada un colectivo
amplio y fuertemente diversificado, como son las economias modernas, caracterizadas por
excedentes elevados, logados por la sistematica aplicacion de una amplia division del
trabajo. Por otra parte, este colectivo no es susceptible de ser organizado sobre bases
puramente mercantiles; y los mercados, surgidos precisamente de la necesidad de gestionar
las innovaciones que genera la division del trabajo, siempre requeriran algin tipo de
monitoreo y control.
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Anexo |: Una verson amplificada del procesode Pl anificaddn de Lange-Arrow-
Hurwicz *

B proceso Lange-Arrow-Hurwicz (LAH) se apoya en el tanteo walrasiano; por lo tanto, comparte con éste
las condiciones para que exista una solucion estable. Como ha reconocido la literatura desde hace
mucho tiempo, sblo bajo condiciones especiales es que esta solucion puede ser alcanzada. Sn entrar
ahora en una discusion mas detallada, tal equilibrio se alcanzara bajo una de las dos hipétesis
siguientes: (a) los individuostienen iguales preferencias; (b) los bienes son sustitutos brutos entre si.

Con relacion alo indicado en (b), ello significa que ante un cambio en el precio de un bien, su demanda
cae, al igual que se ve en un contexto de equilibrio parcial. Esto puede expresarse como

0Xi(P1,P2,..p) 0p <0, paratodol, paratodoi
donde:

I: identificador de bienes 1,2..L

i: identificador de individuos 1,2..1
X funcién de demanda del bien X
pi: precio del bien |

Para que esta condicién se cumpla, no debe haber bienes complementarios, y ademas los efectos
ingreso no deben compensar los efectos sustitucion. Debe sefialarse que estas condiciones no son de
formalizacién sencilla — como ocurre en equilibrio parcial — porque se requiere trabajar con la
totalidad de los bienes.

Otra condicion que se requerird cumplir es la de convexidad de las funciones de produccién; esto
equivale aasumir que no existen rendimientos crecientes a escala.

H esquemainicial (que luego se vera modificado) del proceso LAH es el siguiente:

a. Bxisten tres grupos de agentes: los consumidores, los responsables de las unidades productivas
(empresas) y el érgano central del plan (OCP, en el acronimo empleado por Heal).

b. S define unadistribucion inicial de recursos entre los consumidores.

c. A partir de esta distribucién, el GOP anuncia un vector determinado de precios. Las empresas
calculan a partir de ellos la cantidad de produccién que maximiza sus beneficios.

d. B QCP distribuye estos beneficios a los consumidores, quienes formulan su demanda a partir
del ingreso que reciben (en concepto de salariosy beneficios).

e. Comparando ofertas y demandas por bien, el GCP actla como un rematador, elevando los
precios de los bienes para los que el exceso de demanda es positivo, y viceversa.

f. Sereiterael proceso, hasta que se alcance el equilibrio (suponiendo que el proceso converja).

Una pregunta interesante aqui es la siguiente: ¢cudl es la ventagja de ese proceso, con reladon al
mercado (ideal)? Heal argumentalo siguiente:

% Este Anexo requiere conocimientos previos de Microeconomia a nivel intermedio.
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a. B comportamiento tomador de precios puede ser estipulado por norma, al margen de la
cantidad de agentes en el mercado (en particular, cuando éstos son “pocos’). En la practica,
sin embargo, se observa que las empresasintentan influir en los precios de mercado.

b. H sistema centralizado permite alcanzar 6ptimos con cualquier distribucién del ingreso; en
esto, supera al sstema de mercado, en cuanto toda redistribucion en éste ultimo conlleva
algun sacrificio en términos de eficiencia. Este argumento sin embargo no es valido para el
caso de la fuerza de trabajo, cuyas capacidades no pueden ser redistribuidas, por lo que
diferentes distribuciones del ingreso dan lugar a diferentes ofertas de fuerza de trabajo; esto
solo puede modificarse en el largo plazo (mediante educacion).

Ahora bien, en la préactica esimposible “jugar al mercado” con todosy cada uno de los consumidores,
porque nuevamente esto no esta a alcance de la OCP. En consecuencia, el consumo seré determinado
a través de la funcién objetivo, y los precios serviran Unicamente para regular las cantidades
producidas por las empresas. En otros términos, los precios no tendran que ver con la efectiva
distribucion del ingreso, y ésta tampoco con la dedicacién — oferta de trabajo — que brindan los
individuos al proceso productivo. Este planteo modificado es el que se desarrolla de aqui en més.

Presentamos ahora el esgquema formal basico del planteo LAH, y luego desarrollamos en un plano
verbal algunas consideraciones adicionales.

La economia parala que se pretende elaborar el plan presenta las caracteristicas siguientes:

a. Hay dosempresas, 1y 2

b. Hay un Unico recurso productivo disponible, en cantidad X, que se asigna entre las dos
empresas, siendo X +X%=X

¢. Se producen dos bienes Y,,Y,, cada uno a cargo de cada empresa, mediante funciones de
produccion Yy,,=f1,2(X,2); se trata de funciones de produccion con las propiedades usuales de
continuidad y convexidad.

d. La funcion objetivo es U(Y,,Y,), con las caracteristicas usuales (derivadas primeras positivas,
derivadas segundas negativas).

e. B problema de maximizacion que el OQCP debe encarar se representa entonces de la forma

siguiente™®:
Max U(Y]_,Yz)
sar.
X X=X
Yi=f1(X) , Yo=2(%)
X1,%,Y1, Y>>0

Este problema debe sin embargo ser reformulado, a efectos de reflejar el comportamiento de ofertay
demanda de cada bien, para asi poder implementar el sistema de precios (el planteo anterior seria
entonces el de una solucion absolutamente centralizada). Hlo se realiza redefiniendo algunos
componentes del modelo:

a. Y'i: cantidad de producto que ofrece laempresai (i=1,2)

% En el texto de Heal, las relaciones se plantean en términos de desigualdad, a fin de contemplar las soluciones
de esquina; pero aqui simplificamos la presentacion, limitandonos a considerar solucionesinteriores.
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b. Yi: cantidad del producto que se asigna al consumo (demanda)

c. Xi: demandadel recurso por laempresai (i=1,2)

d. B problema de maximizacién se plantea ahora como

Max U(Y]_,Yz)
S.a.rl.
X1+X2=X
Y=Y,
Yi=f(X) ,
X, ,Y,Yi>0

En todoslos casos, parai=1,2

Los “agentes’ del plan ahora son los siguientes: el QCP, los gerentes (decisores) de las dos empresasy
los distribuidores de los bienes (uno para cada bien).

S definen 3 precios: P, (producto 1,2), P (insumo). Estos son los precios que el QCP anuncia, y ante
los cualesreaccionan las empresasy los distribuidores. Este proceso es entoncesiterativo.

Describimos la secuencia de una iteracion determinada (iteracion t), paraluego tratar la cuestion de la
convergencia del proceso.

B OCP comunica esta informacion:
e Alasempresas: P! (precio de losbienes), P (insumo)
e Alosdistribuidores; P, ou/ay; ™V

B gerente de cada empresa decide cuanto produciria a esos precios, maximizando su
beneficio; esto se logra igualando el valor del recurso al producto que resulta de su
utilizacién. Las cantidades a producir deberan satisfacer entonces la condicién
siguiente, por demas conocida:

PLAf(XC ) dX | =R}

Esto es, para dados precios, se decide via funcion de produccién cuanto producir,
igualando el producto marginal del recurso a su precio.

B distribuidor calculalademanda del bien satisfaciendo la condicién siguiente:
Yit_ Yit-lz K(du/dyfl (t-1)_ Plt)

donde K >0 una constante de proporcionalidad, que modifica las cantidades
demandadas en el ciclo anterior, en funcion de la diferencia entre el precio del precioy
de lavaloracion social de tales cantidades.

B QOCP dispone ahora de datos para inidar la iteracion t+1; en particular, observa las
diferencias que existen entre las cantidades ofertadas y demandadas de cada bien Y, y
coteja las cantidades demandadas de recurso X con la disponibilidad total de éste. Los
precios que se fijaran parala préxima iteracion surgiran de las condiciones siguientes:

PP—R'=G(Yi'-Y})

Prt+1' Prt =C (X]_t +><*2t _)()
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Las constantes G ,G> O indican larespuesta.
Indicamos a continuacion algunas propiedades de este proceso, sin demostracién formal:

a. Unasituacion de equilibrio es aquélla donde ni las firmas, ni los distribuidores
ni el QCPtiene razones para modificar sus decisiones.

b. Este equilibrio satisface las condiciones necesarias y suficientes para ser un
Optimo; para asegurar lo segundo, las funciones objetivo y de produccion
deben ser concavas. Esto implica que el conjunto productivo debe ser convexo
(pudiendo contener el conjunto maximal los promedios obtenidos desde dos
puntos también pertenecientes al conjunto maximal; esto es el conjunto
productivo puede tener frontera recta). Implica también convexidad de la
funcién objetivo, pero nuevamente la frontera puede ser lineal

c. Encuanto ala convergencia a un equilibrio, la habra si se dan condiciones de
concavidad estricta; pero aun en este caso, no se trata de convergencia
estricta, sSino a un entorno. Esto significa que el proceso puede situarse en un
entorno de la solucién, pero no arribar a ésta (habra monotonia, pero no
convergencia). Esta propiedad deriva directamente del empleo de factores
constantes de respuesta a los excesos de demanda.

En definitiva, el proceso de tanteo no conduce necesariamente a un equilibrio en un nimero finito de
iteraciones.

Anexo Il Una Presentaadn del Modelo de Insumo-Pro  ducto

En este anexo, se presentan algunos elementos basicos referidos al Modelo de Insumo-Producto. En
primer término, se realizara una breve resefia acerca del concepto general de modelo y sus posbles
interpretaciones. Luego, se presentara el Modelo de Insumo-Producto.

Es de destacar que esta temética se encuentra tratada aqui a nivel elemental®®, por lo que se remite a
textos mas avanzados, para un tratamiento mas en profundidad. Pueden verse en particular el texto
désico de Chenery-Qark (1963) y la comprensiva contribudion reciente de Shuschny (2005).

i.  Gonceptoy tiposde modelos interpretaddn

Un modelo, en princdpio, puede ser definido como toda representacion smplificada de determinada
realidad que se desea describir y/o analizar, mediante un procedimiento normalizado, que permite
extractar y poner en evidencia elementos que se consideran interés. Para su elaboracion, se requiere
entoncesidentificar unarealidad y unaintencion, y definir un criterio de abstraccion.

Podemosidentificar distintos tipos de modelos. Los siguientes ejemplosilustran un posible agrupamiento:
1) Maquetas, dibujos, etc.
2) Mapas, planos.

3) Sstemas simbdlicos.

% | a presentacion es una reproduccién revisada de Miiller (1997, cap. 10).
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Estostrestipos representan un grado crediente de abstraccion, respecto de aspectos de larealidad que se
pretende estudiar. En el primer caso, se reproducen tal cual aparecen algunos elementos fisicos
relevantes. En el segundo, se establece un codigo gréfico de representacion (por ejemplo, un doble circulo
puede representar una ciudad de determinado nivel de poblacion). Ya en el caso de los sisemas de
simbolos, se trabaja exdusvamente con conceptos (cualitativos, comparativos y cuantitativos),
organizados en diagramas, sistemas de ecuacionesy métodos analogos.

Ningin método de representacion es por s mismo superior a otro; la eleccién debera ser guiado
exdusivamente por los propdsitos de analisis que se persigan.

En economia, se trabagja exdusivamente con modelos smbdlicos, predominantemente en lenguaje
mateméatico; a ellos se hara referencia de aqui en mas.

Un modelo matematico nos indica cdmo se vinculan entre si determinadas variables; pero no va més alla
de la vinculacdn légico-matemética. Toda condusion que se extraiga debera forzosamente partir de la
interpretacién que deseamos darle; y esta interpretacién no surge del modelo, sino del enfoque analitico
gue estemos empleando.

A fin de ilustrar este importante punto, adoptaremos un modelo sendillo, e indicaremos diversas
interpretaciones de la que el mismo es susceptible. Se trata del conocido modelo simple del multiplicador:

Y=kl+b
donde
Y =producto
| =inversion
k, b = coefidentes.

S trata de un modelo elemental, cuya Unica finalidad seré la de ilustrar los conceptos que se
desarrollaran a continuacion (por lo que no deberan extraerse condusiones a nivel tedrico de las
consideradones que siguen).

Este modelo puede ser utilizado alosfinessiguientes:

¢ A fines descriptivos, se utiliza el modelo para establecer qué relacion estadistica se verifica entre
inversén y producto, para una serie historica determinada; se trata entonces de una suerte de
"descripdon sintética’. Atal efecto, existen técnicas estadisticas (en particular, la regresion lineal) que
permiten estimar los coefidentes a y b de la fundén, los que de esta forma pasarian a ser los
“descriptores’ del comportamiento de la serie. Cabe notar que en este caso la version invertida del
modelo esigualmente valida:
I=(Y-b)/k

¢ Afines explicativos, se utiliza el modelo para vincular bajo una relacion causal ambas variables. Mas
especificamente, cudl nivel de producto es alcanzado a partir de determinada inverson (obviamente,
en este caso la version invertida no tiene ya sentido). Pero notemos que el modelo no contiene en si tal
relacion causal; mas daramente, no nos indica cuales son los mecanismos econémicos que
fundamentan esta relacién. Cabe notar induso que cabe més de una hipétesis; a efectos ilustrativos
proponemosdos.
= lainversién determinael nivel de producto, por ser la principal forma de gasto autbnomo.
= la inverson determina el nivel de producto, por cuanto es la princpal fuente de
incremento de productividad, dado que el stock de fuerza de trabajo puede considerarse
invariante, en el corto plazo.
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Un mismo modelo puede entonces ser susceptible de lecturas explicativas diferentes. Conviene enfatizar
gue esto no significa que ambas lecturas sean asmilables entre s; esto es, el que dos teorias se
manifiesten mediante un mismo modelo no implican que ellas sean equivalentes (de hecho, el modelo
planteado asi lo demuestra). Entre otros factores, ello ocurre en funcién de que una teoria es en
realidad mas amplia de lo que expresa su modelo (debe enfatizarse que este punto es objeto de
debate dentro de la teoria econémica).

e A partir de una explicacién aceptada, o de la smple proyeccién de un comportamiento
egtadisticamente validado, puede emplearse el modelo a fines predictivos. A partir de una proyeccén
independiente de la inversion, por ejemplo, pueden obtenerse valores esperados de producto (0
estimarse valores de producto para el pasado, para inferir el valor del producto para periodos paralos
que no existe informacon).

e Por dltimo, puede emplearse el modelo a fines de programacdén. En tal caso, se asigna una valor
deseado a producto, que constituye asi una variable-objetivo, y se utiliza el modelo para establecer
qué nivel de inverson permite dicho objetivo. Esta Ultima pasa a convertirse en una variable de
intervencion.

En sintess, la utilizacién de un modelo puede ser de indole descriptiva, explicativa, predictiva o de
programacion. Es importante digtinguir entre el modelo y su inte rpretadon, y entre s diferentes
interpretadones , a fin de evitar equivocos.

Cabe acotar lo siguiente, parafinalizar En rigor, la propia cuestion acercade lainterpretacion no deberia ni
siquiera plantearse como tal: un modelo es el resultado de un determinado enfoque, y solo deberia ser
entendido como tal. En la practica, hasido sin embargo frecuente en economia que un mismo modelo sea
aplicado bajo diversas perspectivas, |0 que trae como consecuendia dierta autonomizacion de los modelos;
desde ya, la tendenca a la formulacidn matematica de las teorias econdmicas ha reforzado este
fendmeno. Esto obliga entonces a espedificar en cada caso cudl es lainterpretadon que se esta utilizando.
Por ejemplo, el modelo de insumo-producto ha sido interpretado de diversas maneras, y mas de una vez
ha habido dierta confusién acerca de sus hipétesis por este motivo.

ii. B modelode Insumo-Produdo: caraderigicasyop  eratoria
En primer lugar, debe establecerse el objetivo del Modelo Insumo-Producto, en términosgenerales.

B cuadro de Insumo-Producto nos ofrece, entre otros aspectos, una vision acerca de los requerimientos
de insumo de los diferentes sectores productivos, en el cuadro de transacciones intermedias, en
correspondencia con dados niveles de demanda final y de produccion bruta. H modelo de
Insumo-Producto se propone establecer cudles son los niveles de demanda intermedia y de produccion
que corresponden a un determinado nivel y composicién de la demanda final, adoptado como objetivo. En
consecuenda, se trata de un modelo de programacion®”.

Afin de comprender daramente el objetivo del modelo, se desarrollaran dos ejemplos.

3" Conviene distinguir entre cuadro IPy Modelo IP. B Quadro IPes un arreglo contable, que tipificay cuantifica dierto
conjunto de transacciones econdmicas, con objetivos generales. H Modelo IP pretende definir un conjunto de
relaciones a fines de prededir, programar, etc.; esto es, constituye una herramienta analitica con objetivos ya mas
especificos. Bs usual, por otra parte, el empleo del término “Matriz’ Insumo-Producto, haciendo smultaneamente
referenciaa Quadro y Modelo. Para evitar esta ambigliedad, este término no sera utilizado aqui.
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Hemplo 1

En una economia de tres sectores, se da esta configuracidn de transacciones, sendo que cada sector
produce un nico producto, y se utiliza solo fuerza de trabajo.

A B C DF VP

A 10 - - 20 30

B - 50 - 50 100

C - - 80 40 120
VA 20 50 40 - -
VP 30 100 120 - -

Nos proponemosincrementar el valor de lasventas ala demandafinal de acuerdo alos siguientes:

A=30%
B=20%
C=25%

Esto significa que la columna o vector de lademanda final tendrélos valores siguientes:

Se requiere conocer como varia el requerimiento de insumosy de trabajo para alcanzar este incremento
de demanda; en este caso particular, se trata de una cuestion sendilla, por cuanto cada sector utiliza
solamente insumos producidos por él mismo. En términos econdmicos, debemos identificar una funcién
de produccion. S introduce aqui la hipétesis fundamental del Modelo:

o los requerimientos de cada insumo y servido de fac  tores Son diredamente propordonales a las
cantidades produddas

En términos del ejemplo, tendremos que para cada unidad producida por cada uno de lostres sectores, se
requeriran las siguientes cantidades de insumosy de trabajo:

Sector A
-1/3deinsumo
- 2/3 detrabajo

Sector B
-1/2 deinsumo
- 1/2 detrabajo

Sector B
-2/3deinsumo
- 1/3 detrabajo

En términos generales, podremos enundar unafuncién de produccién de laforma siguiente:

X=ax+wx
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donde:
x=valor de la produccién de cada sector
a=requerimiento de insumo por unidad de producdon
w =requerimiento de trabajo por unidad de produccion

La hipétesis indicada puede resumirse dicdendo que ay w son valores constantes, e independientes por lo
tanto de los niveles de produccién. Estos coeficientes se denominan coeficientes técnicos. La hipétesis
equivale aasumir entonces que no existe posibilidad de sustitucién entre insumos.

B cuadro Insumo-Producto quedaria entonces conformado de la siguiente manera, a fin de alcanzar los
objetivos deseados:

A B C DF VP

A 13 - - 26 39

B - 60 - 60 120

C - - 100 50 150
VA 26 60 50 - -
VP 39 120 150 - -

Bxaminando los resultados obtenidos, podemos constatar o siguiente:

- S oonserva la igualdad de compra y ventas totales, en funcién de las hipétesis habituales
contenidas en el cuadro Insumo-Producto, en consecuenda valor agregado y demanda final son
iguales globalmente (no existen importaciones).

- S conserva la igualdad entre valor agregado y demanda final, sector por sector. Este resultado,
notese bien, es absolutamente particular, en funcién del ejemplo planteado.

- H valor de la produccién se incrementa en mayor cuantia del incremento de la demanda final. En
efecto, el credmiento deseado para ésta es de 26 (= 136-110) unidades monetarias, mientras que
aquél crece en 59 (= 309-250) unidades; el incremento proporcional essin embargo igual.

9n embargo, se requiere explicitar una hipotesis adicional, que se ha asumido implicitamente en el
razonamiento anterior:

e oS predos £ mantienen congdantes para aualquier nivel y composdén de demanda final
programada.

Esta hip6tesis no hace sino reafirmar la utilizacién del sistema de precios como patrén de medida para
medidones agregadas. Esto es, no debe ser considerada estrictamente una hipétesis de comportamiento
delospredos. *

¥ Esde notar gue en caso de que existiera un Unico bien por sector productivo, el modelo podria formularse en
términos de unidades fisicas. Esta alternativa no serd tratada aqui; ella permite visualizar que la hipétesis de
constancia de precios no cumple sino unafuncion de asegurar la estabilidad del sistema de medicion.
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Por otra parte, en caso de que los sectores produzcan mas de un bien o servido (que eslo que ocurre en la
practica, en forma exduyente) se requiere explicitar una tercera hipétess, a fin de validar el
procedimiento anterior:

e La composdon de hienes 0 servidos produddos por cada sdor £ mantiene mndante, para
aualquier nivel y composidon de demanda final prog ramada.

Debe notarse que las dos Ultimas hipétesis son complementarias de la primera: caso contrario, asumir

coefidientes técnicos constantes careceria de sentido preciso.

Hemplo 2

Supongamos ahora que se presente el siguiente caso, yamas complejo.

A B C DF VP

A 10 20 40 30 100

B - 30 70 50 150

C - - 50 130 180
VA 90 100 20 - -
VP 100 150 180 - -

Sguen por lo demas los supuestos indicados para el ejemplo anterior. Se asume que se desea programar
un incremento de demanda final de acuerdo alos siguientes porcentajes:

A=10%
B=30%
C=20%

Podemos comprobar que los célculos se tornan bastante mas complejos, dado que debemos tener en
cuenta los requerimientos de produccién no solo para cada sector y la demanda final, sino también para
otros sectores productivos. Por ejemplo, el incremento de la demanda dirigida al sector Crequeriramayor
cantidad de losinsumos Ay B, para cuya produccién se requerirda su vezmasinsumo Ay B, etc.

S plantea de esta manera un proceso iterativo, de interés puramente analitico, puesto que no es
susceptible de implementadon (puede mostrarse matematicamente que se alcanza el resultado deseado
en un nimero infinito de iteraciones).

Un abordaje més sencillo, s bien menos rico desde el punto de vista conceptual, consiste en plantear un
sisgema de ecuadiones, que contenga las variables-objetivo (demanda final a cada sector) como variables
exdégenasy los volimenes de produccién como variables endégenas.

B sistema consiste sendllamente en la suma de las ventas ala demanda intermedia y final de cada sector,
y su operatoria no sera sino ladespejar la variable objetivo, esto es, el valor de la produccion para sector.

En términos numéricos, los datos del cuadro pueden expresarse de acuerdo a lo siguiente:
A B C DF W
A 10+ 20+ 40+ 30=100
B - 30+ 70+ 50=150
C - - 50+ 130=180
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Gorresponde reemplazar los valores de las transacciones intermedias por los coefidentes técnicos y
convertir en variable el valor de produccion y lademandafinal de cada sector.

B sstema de ecuaciones quedard conformado de la manera siguiente, a partir del calculo de los
coefidentes técnicos:

V10X, +2/ 15X +2/9 X + DRA=Xy
V15X +7/18 X+ DRs=X%5
5/ 18 X+ D= Xc
donde:

X =valor de la produccion del sector i
DR =demandafinal dirigida al sector i

Notese que el valor agregado no interviene en el calculo.

Se trata de un sistema de tres ecuaciones con seisincignitas: tres de las cuales deben ser fijadas a partir
del objetivo. Esto es, se agregan en realidad tres ecuaciones a saber:

D:A:35

DR =65
DR=156

Reemplazando estos valores en el sistema anterior, se obtendran las soluciones siguientes:

X\=117,57
Xs=186,25
X=216

Los valores del cuadro que satisfacen el objetivo de programacdon propuesto seran los siguientes (valores
redondeados):

A B C DF VP
A 11,76 24,83 48 33 117,57
B - 37,25 84 65 186,25
C - - 60 156 216
VA 105,83 124,17 24
VP 117,59 186,25 216
Planteo General

En términos generales, el Modelo de Insumo Productivo puede ser planteado como un sistema de
ecuaciones que, para un sector, asume laformasiguiente:

1 XtaXt... tan X +DR =X
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P X tapXot.. X +DRh=X
A1 Xt an2o +... tan Xp+ DR =X
donde:

a =coeficente técnico
X =valor de produccion (expresado como SUM p.q)
DF=demandafinal (expresada como SUM p.q), como variable objetivo.

Reiteremos a continuacion las hipétesis yaenunciadas:

1. Lasrelacionesinsumo-producto son constantes.
2. Losprecios son constantes
3. Lacomposicdoén internade la produccén por sector es constante

En fundidn de estas condiciones, puede asumirse que los coeficientes técnicos son constantes, y por lo
tanto pueden ser obtenidos a partir del Quadro. Por su parte, losvalores de DF son fijados exdgenamente,
a partir de objetivos de programaciéon. En consecuendia, las incognitas del modelo son n (los términos X),
siendo las ecuaciones en igual nimero.

Para un sstema de ecuadones lineales existen diversos métodos de solucién (sustitucion, trianguladon,
etc). Interesa destacar aqui el planteo matridal, por cuanto es la formuladon corriente. Pero debe
sefialarse que se trata de una cuestion operativa, por cuanto ninglin método de soludion es superior a
otro.

9:
A =matriz de coefidentestécnicos

DF=vector de demandafinal (variable objetivo)
X =vector de valor de produccion.

H sistema de ecuaciones podra ser planteado en los términos siguientes.
A* X+DF=X

St trata, naturalmente, de productosy sumas matriciales.

Afin de despejar X, deberan realizarse los pasos siguientes:
IA* X- X =-DF
[I-Al* X=DF

donde | eslamatrizidentidad

H despeje de X se realiza multiplicando ambos miembros de laigualdad por lamatrizinversa de [I-A]
X=[1-A]-1DF
La matrizinversa contiene coeficientes que se denominan coeficdentesde requisitos directos e indirectos.

Cabe por dltimo indicar que un sistema lineal puede tener un vector Unico de soludones, infinitas
soluciones o ser incompatible; por otra parte, las soluciones pueden ser negativas o postivas. En fundon
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de propiedades mateméaticas que no se presentan aqui, el Modelo de Insumo Producto arroja sempre
soludiones Unicasy positivas; ello es consecuencia de que los valores de los coeficientes técnicos son nulos
0 positivos, einferior ala unidad.

ii.  Modelode Insumo-Producto: interpretadon

Segun ya se indicd, el MIP tiene por objetivo establecer qué niveles de produccon satisfacen niveles de
demanda final fijados como objetivo; se trata entonces de un modelo de programacion.

Qon posterioridad a su concepcién, el MIP ha sido utilizado a otros fines. Particularmente, conviene
destacar su uso afines predictivos.

En este caso, las variables induidas en la demanda final son proyectadas, en funcion de sus
comportamientos esperados; en particular, ello es realizado para los componentes de demanda final que
pueden consderarse dotados de derta autonomia: inversion bruta fija, consumo del gobierno y
exportadones. H procedimiento empleado consiste en la proyeccién de tales componentes, en funcién de
criterios determinados, y su posterior incorporaciéon como variables independientes en el modelo (en
dertos casos, el consumo familiar es endogeneizado, a fin de tornarlo dependiente del nivel de ingreso,
mediante procedimientos que no se detallaran aqui). H objetivo de esta utilizacion es predecir el impacto
de cambios en las decisiones de inversion o en el mercado de productos exportables sobre los niveles de
actividad, la balanza comerdal, etc..

Cabe sefialar que la utilizacion predictiva invierte en derto sentido la l6gica del modelo, por cuanto no
supone ya que cada sector tiene de antemano asignado cierto nivel de demanda para su produccion, sSino
gue el mercado transmitira los nuevos requerimientos "hacia atras", los que seran satisfechos en tiempo,
tras un eventual periodo de ajuste. Hlo trae una consecuencia importante, y es que la utilizacion
predictiva requiere una hipétesis adicional. S trata de que exista capacidad odosa en todos los sectores
productivos; de no ser asi, el impacto de incrementos en los requerimientos productivos podra ser el de
creacion de cuellos de botella, con repercusiones sobre la posibilidad efectiva de alcanzar los niveles de
actividad programados y/ 0 sobre la demanda de importaciones. H MIPno puede reflejar el efecto de tales
drecunstancias, particularmente porque los coeficentes técnicos dejarian de ser constantes, s se
incrementan lasimportadones.

Gon frecuendia, se ha sefialado que la hipétesis de capacidad ociosa es necesaria a los fines del modelo, en
cualquiera de sus utilizadones; pero, en rigor, la utilizacién a fines de programaciéon no la requiere, por
cuanto smplemente establece requerimientos para cada sector.

49



Bibliografia

Azqueta Oyarzdn, D. — Teoria de los precios sociales — Instituto Nacional de la Administracion
Plblica — Espafia— 1985

Bator, F. - The Smple Analytics of Welfare Maximization - The American Economic Review,
Vol. 47, No. 1- Marzo 1957.

Barone, E — The Ministry of Production in a Collectivist Sate- en Hayek, F. — Collectivist
Economic Planning — 1935 — Originariamente publicado en 1908.

Bowles, S — Microeconomics. Behaviour, Institutions and Evolution — Russel Sage Fundation -
Princenton University Press— 200

Breisinger, C, Thomas, M.y Thurlow, J. - Social Accounting Matrices and Multiplier Analysis:
An Introduction with Excercises - International Food Policy Research Institute — 2010.

Briner, A., Casaparrino, C y Rossi, C. — Panificar el desarrollo — Documento de Trabajo nro. 38
— CEHD-AR-2012

Chenery, Hy Qark, P. - Economia Interindustrial - Fondo de Qultura Econémica— 1963

Hgueras, A. y Morero, H. - “Recordando al socialista de Chicago- “XLVII Reunién Anual de la
Asociacion Argentina de Economia Politica; 2012

Forte, F. —Introduzione alla Politica Economica — Piccola Biblioteca Hanaudi — 1964
Galbraith, J — A Theory of Price Control — Harvard University Press - 1952
Heal, G. —Teoria de La Planificacion Econdmica — Bosch Casa Hlitorial — 1977

Hayek, L. von - The nature and history of the problem”. En Hayek (ed.) - Collectivist Economic
Panning - Routledge - 1935

Hayek, L. von - "The present state of the debate”. En Hayek (ed.) - Collectivist Economic
Panning - Routledge — 1935 a

Hayek, L. von - "The present state of the debate”. En Hayek (ed.) - Collectivist Economic
Panning - Routledge - 1935

Hobsbawm, E— Historia del siglo XX Buenos Aires; (ritica (Grijalbo Mondadori, S A.), 199

Huertas, C. — Planificar para gobernar: el método PES— Entrevista a Carlos Matus—
Universidad Nacional de La Matanza — 2006.

Keynes, J. — La Teoria General de La Ocupacion, el Interésy el Dinero — Fondo de Qultura
Econémica— 1970 — Publicado originalmente en 1936.

50



Lange, O. - Sobre la teoria econémica del socialismo - En Lange y Taylor, "Sobre lateoria
econdmica del socialismo" - Ariel - 1971 - Originalmente publicado en 1938

Lavoie, D. - Critica de la interpretacion corriente del debate sobre el calculo econémico
socialista - Revista Libertas IV: 6 - Mayo 1987 (traduccion de un articulo publicado
originalmente en 1981).

Lemoine, F. - La economia china - Editorial Alianza— 2007
Lira, L —Revalorizacion de la Planificacion del desarrollo — [LPES- 2006

Mas-Colell, A., Whinston, M. D. y Green - “Microeconomic Theory”, Oxford University Press—
1995

Matus, C. —Estrategiay Plan — Sglo XX Editories— 1993

Mises, , L. von - "Economic calculation in the socialist commonwealth”. En Hayek (ed.) -
Qollectivist Economic Planning - Routledge - 1935

Mises, L. von - Socialism - Yale University Press - 1950 - Primera edicién publicada en 1922.
Mdiller, A. — Economia Descriptiva— Editorial Catdlogos— 1997.

Miiller, A. y Perdomo - La pregunta de la Sa. Robinson: ¢qué esla competencia perfecta?
Trabajo presentado en la XLV Reunién Anual de la Asociacion Argentina de Economia
Politica - Mendoza - Noviembre 2009

Polanyi, Karl — La Gran Transformacion — Fondo de Qultura Econémica — 2001

Schuschny; A. - Tépicos sobre el Modelo de Insumo-Producto: teoriay aplicaciones - CEHPAL -
Estudios Estadisticos y Prospectivos— 2005.

Snger, H. - Tendencias recientes del pensamiento econémico sobre los paises
subdesarrollados - En International Development, Growth and Change - Mc.Graw-Hill
Book Company — 1960.

Taylor, F. - La orientacion de la produccidn en un estado socialista - En Lange y Taylor, " Sobre
lateoria econdmica del socialismo"” - Ariel - 1971 - Originalmente publicado en 1929.

Tereschuk, N. — Organismos de Planificacion y Estado Desarrollista en la Argentina (1943-
1975) — Tesis de Maestria - Universidad Nacional de General San Martin - Instituto de
Altos Estudios Sociales (IDAES) — 2008

Tinbergen, J — La Planeacion del Desarrollo — Fondo de Qultura Econdmica - 1959

Van Gunsteren, H. — The Quest for Gontrol: A critique of the Rational-Central Rule — John
Wiley & Sons— 1976

Waterston, A. — Planificacion del desarrollo — Fondo de Qultura Econémica— 1969.
51



La planificaddn en Argentina en la primera mitad del sglo XX.

Teresita Gomez
Introducdén

La planificacion en tanto herramienta tedrica se ha ido conformando a lo largo del
siglo XXy expresa en sus variadas acepciones, las transformaciones que se fueron
produciendo en el sistema capitalista.

Un primer aspecto que nos parece importante dejar sentado desde el inicio en el
tratamiento de este tema, es el rol central que en su implementacion cumple el
Estado, sea que hablemos de una economia de mercado o de una economia
centralmente planificada. Desde fines del siglo XIX, acentuandose durante la primera
conflagracién mundial, el rol del Estado va adquiriendo cada vez mayor centralidad en
el disefio de la vida econdmica de las naciones. Organismos administrativos estatales
controlan y distribuyen recursos en los que participan representantes del Estado,
empresarios y asalariados. Luego de la guerra esta suerte de colaboracién
permanecerd con mayor 0 menor predicamento en los distintos paises capitalistas
desarrollados. Solo el Estado quedara como actor indiscutible en estos paises.

Un segundo elemento a considerar es respecto a cuéles fueron en sus inicios, las
circunstancias o0 condiciones que tornaron favorable la planificacién: méas que
encontrar una preocupacion por prever el futuro econémico de un pais, fueron
situaciones coyunturales las que impulsaron a utilizar esta herramienta. Con esto
gueremos decir que la idea de plan, o la mas amplia y abarcativa de planificacién,
resulta de requerimientos relacionados con las fluctuaciones econdmicas que habian
sacudido la economia capitalista en la segunda mitad del siglo XIX y la prevision o
limitacion en sus efectos. En esta perspectiva se emparentan con la lectura de los
ciclos de mas larga duracion que los estudiados hasta entonces.

Asi la busgqueda de instrumentos que permitan amortiguar los efectos de los diferentes

ciclos nos acerca al tema en consideracion: la planeacién o planificacion. Una vez

! Realizado con la colaboracién de Mercedes Lestavelsion de este articulo fue presentado y
discutido en las XXI Jornadas de Historia Econdmica isddig en la Universidad de Tres de Febrero,
Caseros (Prov. De Buenos Aires) en septiembre de 2008.



incorporado como herramienta teorica en la construccién de politicas publicas,
permitira proyectar a mediano o largo plazo, perdiendo por tanto ese caracter
coyuntural originario.

H presente trabajo intenta recuperar el sentido que esa herramienta teorica tuvo en
los afios treinta 'y cuarenta en la Argentina a partir de recorrer bibliografia de la época

y establecer cOmo este concepto aparece en las publicaciones de esos afios.

Antecedentes

En el transcurso de la Primera Guerra Mundial, los aparatos productivos de diferentes
paises europeos se reconvirtieron a fin de satisfacer las necesidades que planteaba la
nueva situacion. Fue necesario entonces determinar qué sectores priorizar de acuerdo
a lo que iba aconteciendo, en tanto se buscaba evitar, fundamentalmente, todo tipo
de derroche. Esta accién solo la podia realizar el Estado cuya labor, hasta entonces, se
circunscribia a tareas precisas y tradicionales (ejército, justicia y policia). De tal suerte
se va produciendo una importante modificacion en el rol del Estado que ir4
extendiendo su campo de accion hasta involucrarse mas en el ambito de la produccion
y distribucién. Durante estos afios son innumerables los ejemplos en los que vemos al
Estado cumplir un rol més activo en la vida econémica. Recordemos entre otros, la
situacion de prolongado bloqueo que los aliados imponen a Alemania en el transcurso
de la guerra. Sn dudas que ese factor engendra, al interior del pais, una economia de
penuria en la cual las empresas, reconvertidas desde el inicio de la contienda a
satisfacer las necesidades de la guerra, van a sufrir en poco tiempo el racionamiento
derivado de la carencia de insumos esenciales. En esas condiciones, era necesario
elegir entre las necesidades mas imperiosas, y para ello lo central era establecer las
prioridades en una situaciéon en la que el mercado no se muestra como la principal
herramienta de distribucion de los recursos. La economia privada y la libre
competencia encuentran sus limitaciones en un &mbito donde es imprescindible
realizar un reordenamiento econémico que posibilite enfrentar la nueva coyuntura.
Toda una administracion surgida del seno del Estado seré la encargada de llevar a cabo
esta funcion. La creacion de una Oficina de Materias Primas permite que, sin
nacionalizar las empresas, el Estado pueda controlar su desempefio, definiendo la

distribucion de los aprovisionamientos. Todas las materias primas son relevadas y



redistribuidas de acuerdo a las prioridades fijadas por el gobierno. Otros organismos
publicos fueron creados para llevar el control de importaciones y exportaciones, y
luego de 1915 surgiran otros para asegurar la distribucion de productos agricolas, el
control de precios y de la mano de obra, centralizando la informacién y cubriendo las
necesidades que se producian en los distintos sectores. S genera asi una economia de
mas en mas administrada, en la cual, el control de precios por un lado, y el de la mano
de obra por el otro, permiten disponer del conocimiento de los recursos, organizar su
distribucion y pretende hacer un seguimiento sobre intentos especulativos que pongan
en peligro los objetivos fijados.

S detallaramos las medidas tomadas en los distintos paises, comprobariamos
semejanzas en la accion desarrollada por el Estado durante el conflicto. Esto en si
mismo no es novedoso, ya que cualquier manual de historia contemporanea supo muy
bien dar cuenta de ello. Nos interesa si subrayar coémo el proceso de mayor
intervencion del Estado propio de los momentos de conflicto interno y externo, no
tiene vuelta atras una vez firmados los acuerdos de paz.

Hnalizadas las hostilidades, los equilibrios econdmicos caracteristicos del siglo XIX van
a ser puestos en cuestion. Los cambios estructurales que presencia el ciudadano
europeo serdn, a partir de entonces, parte constitutiva de las sociedades
industrializadas: las monedas atadas al patron oro se muestran débiles, la inflacién,
gue luego de las guerras napolednicas habia desaparecido, comienza a preocupar
nuevamente a los asalariados, las mujeres que durante la guerra fueron entrado al
mercado laboral comenzaran a reclamar por sus derechos, en tanto se ha extendido el
niimero de trabajadores dependientes.?

Sn lugar a dudas, la modificacion que mas llama la atencion a los contemporaneos es
la intervencion creciente del Estado en las economias nacionales europeas. H Estado,
gue durante la primera gran conflagracion mundial, como vimos, se involucré en la
organizacion de la produccion y el intercambio, cada vez estara méas implicado en la
distribucion y redistribucion del ingreso, comenzando a desarrollar tareas que afios
mas tarde serén las propias de un Estado de Bienestar. La mentalidad de los

ciudadanos también ha salido modificada de la guerra, y comienzan a realizar

2 M.Niveau, Y. Crozet (200Qistoire des faits économiques contemporai@siadrige. PUF.



diferentes demandas desde lo econdémico, impensadas antes de 1914. Asi como en
Alemania, tal como sefialamos, organismos administrativos estatales controlan y
distribuyen ciertos recursos (energia, alimentos), en Inglaterra, durante la guerra, esas
tareas las llevaron adelante comisiones en las que participaban representantes del
Estado, empresarios y asalariados. Esa coordinacion de actividades fue una forma de
colaboracion entre diferentes fuentes de legitimidad: el poder politico, los
representantes del capital y los del sector del trabajo. Pasada la guerra, cada uno de
estos sectores retomd su autonomia y el liberalismo su propia logica de
funcionamiento. De todos modos, este nuevo paso dado por el Estado en el control de
ciertas ramas de la economia, mostrara su continuidad en las politicas econdmicas que
implementara a partir de entonces.

En otros paises la accion mas decidida del Estado también se verifica, ain cuando
muestra diferencias respecto de la coordinacién con sectores del trabajo y/o del
capital. En Estados Unidos, luego de la guerra, la administracién toma en sus manos el
manejo de la red de ferrocarriles y lanza la construccion de navios a gran escala,
cuadruplicando su flota entre 1913 y 1919. Eh Fancia, estas estructuras también se
manifiestan. Ante la pérdida de territorios y los serios problemas de
aprovisionamiento, en 1917 se crea un ministerio especial para organizar los
abastecimientos de alimentos.®

Sn embargo, no podemos dejar de sefialar que, para cada uno de los paises, eran
diferentes los objetivos que perseguia la intervencion del Estado en la esfera
economica: en tanto Estados Unidos, al igual que Japdn, procuraban aumentar sus
margenes de ganancias, los paises que habian sido escenario de las acciones bélicas,
requerian ese tipo de accion por parte del Estado como modo de mitigar las
innumerables dificultades que se le presentaban cotidianamente en la ardua tarea de
reconstruir la economia nacional. En estos Ultimos paises, era necesario reorganizar la
vida econémica transitando el camino de reconversion de la economia de guerra a una

economia de paz.

An del laiseez- faire?

¢Quiere decir esto que asistimos al fin del laissez faire y/ 0 de la economia de mercado?

% |dem. Cap. IV.



De ningln modo. En las circunstancias descriptas, el Estado se limita a ocupar vacios
dejados por el mercado, vacios que éste se encuentra imposibilitado de llenar. De la
mano del Estado, ese es el rol que va a cumplir la planificacion en los distintos paises:
complementar la economia de mercado, en ningun sentido, reemplazarla. Luego de la
crisis del '30, la planificaciéon introduce y busca asegurar una necesaria cuota de
racionalidad y eficiencia al mercado y a la economia en general.

En este sentido, aqui podemos establecer una primera y fundamental diferencia con el
mas difundido concepto de planificacion centralizada, propio del sistema econdémico
gue se desarrollé en Rusia a partir de 1928. En ese pais la planificacion se confunde
con el sistema mismo ya que esta suplantando la accion que se supone realiza el
mercado en las economias basadas en ese signo: el Estado administra y distribuye los
recursos. En tanto en las economias de mercado, laidea de prever y preparar el futuro
econdmico de un pais, no aparece mas que luego que la economia liberal atraviesa su
gran crisis, es decir, luego de 1930, momento en el que se observa que la accién
supuestamente autorreguladora del mercado no se verifica; en este sentido, el
concepto de planificacion que se va disefiando no es constitutivo del sistema de
mercado, Sin0 que su construccién se inserta en su légica de funcionamiento,
buscando hacerlo més eficiente mientras se busca lograr coherencia en sus
herramientas constitutivas.

Autores como Hobsbawn manifiestan “H vigjo liberalismo estaba muerto o parecia
condenado a desaparecer. Tres opciones competian por la hegemonia politico-
intelectual: el comunismo marxista (..), el fascismo(..) y un capitalismo que habia
abandonado su fe en los principios del mercado libre y que habia sido reformado por
una especie de maridaje informal con la socialdemocracia moderada por los
movimientos obreros no comunistas. En el periodo de la posguerra demostro ser la
opcién més eficaz”.*

Esta presentacion expresa cudles eran las opciones a las que se enfrentaban las
economias de mercado y cuél era el grado de tension que se manifestaba al interior de
ellas respecto de las alternativas posibles para salir de la depresion en que se

encontraban inmersas.

* Hobsbawm Eric (199%istoria del Siglo XXCritica. Barcelona. Pag. 114



En las busguedas planteadas, no todo era blanco o negro. La ambigliedad inherente al
concepto de planificacion parece desprenderse de una idea difusa que existia respecto
de la misma experiencia que se desarrollaba en Rusia. De todos modos, consideramos
gue existe cierta identificacién en el imaginario contemporaneo, entre el concepto de
plan econdmico Yy la experiencia soviética de economia centralmente planificada, que
refiere a la organizacion industrial llevada a cabo durante los tltimos afios de la década
del veinte y los primeros de la del 30. A pesar de la connotacién negativa que esta
asociacion mantuvo en el plano politico, sobre todo en cuestiones relacionadas con las
libertades individuales, su valoracién comenzé a cambiar lentamente a medida que los
logros econdmicos se hacian evidentes.

La planificacion centralizada comienza a aplicarse en Rusia en 1928. Sus buenos o
regulares resultados seran tomados por paises como Francia y luego por Gran Bretafia,
donde la nocién aparece recién en 1935. S la retoma sin dudas como opcién para
racionalizar el proceso de recuperacion econémica, y es en esa circunstancia en la cual
observaremos como el aparato burocratico estatal tendra cierta preeminencia sobre

los mecanismos de mercado.

La planificaddn como idea

B concepto de planificacion fue sufriendo diferentes lecturas a lo largo de estos afios,
muy de la mano de las limitaciones que la economia de mercado mostrara con el
estallido de la crisis de 1930, crisis que no se manifestaba en la economia centralmente
planificada de Rusia. Esta diferencia es percibida por economistas de distinto signo. Sn
embargo, si hay algo que desvela a los economistas hacia los afos veinte y que
continuara siendo motivo de revisiones tedricas, es el espacio que en el ambito de las
ideas esta ocupando el socialismo. Por entonces, una de las primeras argumentaciones
gue se difunden es la de Ludwig von Mises (1881-1973) quien observa, y comienza a
trabajar en pos de desarticular las ideas fuerza que, en los “ataques al capitalismo”, se
estan instalando “peligrosamente” en la sociedad de la época.’ En esta linea, plantea

gue la economia socialista habria de fracasar porque la inexistencia del mercado libre y

®> Miembro de la llamada Escuela Austriaca, rama de ls&eksoeoclasica o marginalista. Defensores de
una teoria valor, basado en el concepto psicolégicnilddad, ponen énfasis en los aspectos psicologicos
de la conducta del consumidor.



del sistema de precios, impedia la aplicacién de cualquier criterio econémico®. En una
conferencia brindada en Buenos Aires en junio de 1959, afirmaba “H socialismo seria
totalmente irrealizable si se pretendiera hacerlo funcionar como sistema mundial de
produccion, descartdndose la posibilidad de hacer calculos econémicos. Limitado a
unos pocos paises, en medio de una economia mundial capitalista—terminé diciendo-,
no pasa de ser un sistema ineficiente”.’

Entre quienes recogeran este desafio que plantea Mises, se encuentra su discipulo
Friederich Hayek, quien en 1946, trata de explicar el porqué del avance de las ideas
socialistas en la Europa de principios de siglo. Su argumentacion es que la politica
liberal avanzé muy lentamente a principios del siglo XX, en tanto las demandas de la
gente aumentaban y ella no le daba respuesta, cosa que si parecia ofrecer el
socialismo. En tal sentido, considera que hacia fines del siglo XIX “Inglaterra habia
perdido la direccion intelectual en las esferas politica y social y se convirtio en
importadora de ideas. Durante los sesenta afios siguientes (a partir de 1870) fue
Alemania el centro de donde partieron hacia Criente y Occidente las ideas destinadas
a gobernar el mundo en el siglo XX Fuese Hegel o Marx, List o Schmoller, Sombart o
Mannheim, fuese el socialismo en su forma mas radical o simplemente la
“organizacién” o la “planificacion” de un tipo menos extremo, las ideas alemanas

entraron facilmente por doquier y las instituciones alemanas se imitaron.”®

Sguiendo esta argumentacion, es interesante analizar el contenido de la conferencia
dada por Lord Beveridge en 1935 en la Universidad de Oxford, cuando manifiesta la
necesidad de pensar y discutir modelos alternativos de organizacion econdmica de
acuerdo a la entrada en crisis del liberalismo y sus principios econémicos en los inicios
de la década.’ S bien rechaza el sistema politico que supone la planificacion
centralizada, observa que ésta resuelve en esos momentos problemas para los cuales

el capitalismo se muestra imposibilitado. daro que a continuacion enumera una serie

® Cataruzza, Alejandro (199®proximaciones a algunos debates econémicos de los afios.tRsneas.
Mimeo.

"Von Mises, Ludwig (1959%eis conferencias en Buenos Ai@entro de difusion de la economia libre.
Buenos aires. Noviembre de 1959.

8 Hayek, Friederich (194&}amino de servidumbrdlianza editorial. Pag. 49.

® Autor del conocido “Informe Beveridge” (1942) que guié la paitaborista britanica de seguridad
social bajo el principio de la cobertura universal “dead®iha hasta la tumba”. Dicho informe fue
retomado por todos los paises que adoptaron formas de Bsizidben la segunda posguerra.



de limitaciones con las que se encontrard este modelo econémico a futuro. Es
facilmente identificable la encrucijada tedrica en que se encontraban muchos
pensadores econdémicos hasta el dia anterior fieles sostenedores de lasideas liberales.
La falta de un diagnéstico eficaz desde esta teoria ante el estallido de la crisis en los
anos treinta, obliga a los gobiernos nacionales a ensayar diversas respuestas, muchas
de ellas incorporando la centralizacion en la toma de decisiones. H andlisis del
fendmeno econdmico que supuso la Gran Depresién dio lugar a una intensa actividad
también desde el &mbito académico en busqueda de paliativos y nuevas herramientas
operativas para reactivar la economia. Uno de los més fructiferos intercambios que se
dieron en este marco es el que entablaron Lord Keynesy Friedrich Hayek, debate que
conserva hasta hoy su vigencia en el campo de la politica econdémica de los paises
democraticos. Es cierto que no estan polemizando en torno del concepto que nos
ocupa, pero no es menos cierto que en ese intercambio de ideas detras de las
polémicas relacionadas con la economia monetaria y los ciclos econémicos, se
presenta una profunda revision del orden politico liberal de la mano de Keynes en
tanto la resistencia manifiesta de la ortodoxia liberal tiene en Hayek a uno de sus
representantes masintransigentes.

Keynes propone la necesidad de un estado interventor que a partir de acciones
estipuladas intervenga sobre el ciclo econdémico protegiendo a la economia de las
fluctuaciones ciclicas inherentes al sistema capitalista. Keynes piensa un Estado
transformado en el principal impulsor de la economiay el desarrollo econémico. Este
nuevo rol supondria la centralizacién organizativa asi como las tomas de decisiones
respecto de las metas a lograr. Hayek por su parte, denosta cualquier tipo de
intervencion estatal no solo en los mercados (es conocida su defensa del sistema de
precios como ordenador de la economia y distribuidor de recursos) sino también las
implicancias sobre la libertad individual que estas acciones traerian.

Estas menciones estan dirigidas a mostrar cudl es el clima de época, cuales eran las
preocupaciones que los dirigentes europeos y los economistas en particular
afrontaban, como iban pensando el fin de la guerra a la luz de las dificultades que se
presentaron alo largo de la década del treintay que el fin del conflicto no solucionaria
per se. Quedaban vividas en la memoria de los contemporaneos las situaciones de

miseria y desempleo que vivieron las clases populares de los diferentes paises luego de



la primera guerra, situaciones que ninglin gobierno podia permitir que se repitieran y

no por altruismo sino en defensa propia frente a la posibilidad de una revolucion.

La planificaddn luego de la Segunda Guerra Mundial en Europa.

Lo esbozado hasta ahora, busca dar cuenta de las distintas vertientes donde aparece
la aiin vaga idea de planificacion. Es cierto que en los afios cuarenta, muchos autores
se sirven del concepto para calificar el simple dirigismo y no la preparacion de un plan.
Y hasta que no se llega al estadio de la aplicacion concreta, con la aparicion del primer
plan francés en 1945, la planificacion no sera incorporada como concepto distintivo.
Sn embargo, tal como lo expresa Pierre Massé, economista y Comisario General del
Pan, la planificacién francesa antes de ser una teoria, es una préctica, y sobre esa
experiencia la teoria se constituyd poco a poco.'® Este economista considera que la
planificacion francesa es la blsqueda de una “via media’ (como él la denomina) que
concilie el respeto a la libertad y a la iniciativa individual con una orientacion comun
del desarrollo. Entre 1947 y 1980, se desarrollaron en Francia 8 planes de largo plazo.
En ese espacio de tiempo fueron construyendo una concepcion econdmica, juridica e
ideoldgica sobre la planificacién econdémica que ha merecido diversas denominaciones
—flexible, indicativa, activa, etc.- hasta convertirse en un modelo conocido como
planificacion “a la francesa’. Cada plan ha arbitrado su propia metodologia y
objetivos. Podemos establecer tres fases diferenciadas en el camino de la planificacion
francesa: la primera, entre 1947 y 1961 periodo en que desarrollan tres planes,
denominados de Modernizacion y Equipamiento. S realizaron bajo la direccion de J
Monnet quien establece, en lo administrativo, la creacién del Comisionado del Plan, y
en el orden social, la constitucién de las Comisiones de Modernizacién, antecedente de
la Concertacién social. La segunda fase, comprende el periodo que va de 1962 a 1971
cuando se consolida la planificacion —Ahora Econémica y Social — y se configura el
llamado modelo de la planificacion indicativa cuyo maximo inspirador es Pierre Massé.
Aqui triunfd, de acuerdo a algunos autores, la visién tecnocratica de la planificacion.
Entre 1971y 1980, tercera y Ultima fase, se produce la crisis y pérdida de confianza en
la Planificacién y en el Plan como obra colectiva, al tiempo que crecen las criticas entre

los economistas franceses: “la planificacion ha degenerado en una distraccion para los

19 Massé, Pierre (1968 Plan o el antiazarNueva coleccién labor. Barcelona. Espafia.



tecndcratas; su elaboracion es una pura rutina..”, son algunas de las expresiones mas
escuchadas. Sn embargo, luego se introducirdn modificaciones a la modalidad
planificadora que no desaparece de la vida econémica francesa.**

En el caso de Gran Bretafa habra que esperar los afios 1958-62 para que la palabra
planning pierda su ambigledad y se comprenda como sinénimo de planificacion
indicativa a la francesa. En este pais, tanto 0 méas que en Fancia, la crisis de los afios
treinta ha desarticulado el mercado de trabajo y el camino del crecimiento econémico
se le presentaba esquivo desde la primera pos guerra. En tal sentido, la intervencién
del Estado en la economia, la idea de que solo éste puede retomar el sendero del
crecimiento econémico y del pleno empleo singulariza la planificacion britanica, un
pais cuna, cuando no creador, del liberalismo. Ser& por ello que este concepto va a ser
tomado tanto por los socialistas como por los no socialistas. Se puede decir que aqui
no se observa la oposicion socialismo-capitalismo, autoritarismo-liberalismo. Aunque a
decir verdad, esta oposicién tampoco estara presente en Francia, en particular a partir
del suceso politico de la planificacién en la posguerra que lleva a que tanto dirigentes
politicos como hombres de empresas, privadas o publicas, se vayan constituyendo en
defensores decididos de la intervencion estatal.

En Gran Bretafa, en 1945, si bien imperaba un consenso respecto del rol dirigista del
Estado propio de la guerra, la coyuntura presentaba importantes matices. los hombres
de empresa eran mas celosos de su independencia y las nacionalizaciones no se veian
con muy buenos ojos. Hay quienes consideran que el error de la dirigencia politica de
la inmediata posguerra fue el de llamar planificacion econémica a una politica dirigista
que solo estaba preocupado por repartir las escaseces.*?

B primer objetivo de este criticado plan britanico, fue evitar que la segunda paz
repitiera el modelo de miseria y desempleo que caracterizd a la primera. Algunos
autores sefialan que la idea de planificacién comenzo en fecha anterior a la finalizacién
del conflicto bélico de acuerdo a la experiencia no satisfactoria que la primera
posguerra dejé en la memoria colectiva, sobre todo en relacion con la alta tasa de

desempleo que en las dos décadas siguientes fluctué entre el 10 y el 20% Esta

| a reforma de la Planificacion econémica en Fraraibey nimero 82.653 de 29 de julio de 1982
12 Esta es la opinién de Jacques Leruez (19)ification et politique en Grande Bretagne (1945-
1971).Librairie Armand Colin. Paris. Francia.
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experiencia, parece haber marcado profundamente el proceder de la coalicion
gobernante al acercarse el fin de la contienda.*®

Apesar de que alfinalizar lall Guerra Mundial la economia britanica enfrentaba otros
problemas distintos que los que debio6 afrontar en la primera paz, nos interesa sefialar
el cambio profundo que la experiencia de las décadas anteriores provoca en la actitud
del gobierno respecto de la necesidad de una intervencion activa por parte del Estado.
La finalidad manifiesta era la de contrarrestar los efectosde inestabilidad recurrentes
en el crecimiento capitalista.

En este marco de prevenciéon de una realidad no deseada, cobra suma importancia la
cuestion social inscripta en el llamado informe Beveridge'®. B mismo versaba acerca
del desempleo y recomendaba la creacion de un programa de beneficios financiados
por el estado, un seguro social universal, y la necesidad de un sistema de intercambio y
rotacion del empleo para evitar el paro por un tiempo prolongado. Este informe
llevado a cabo en 1942, junto a otros denominado White Papers que trataban
cuestiones tales como los perjuicios al sistema industrial y un plan para establecer un
sistema de salud universal y gratuito (entre otros) se constituyeron en los puntales de
informacion con los que contd el gobierno para establecer sus objetivos de gestion
presentesy futura.

Podemos decir entonces que ya en las postrimerias de la Segunda Guerra, el clima de
ideas era favorable a la intervencion de la economia por parte del Estado mediante el
déficit en las cuentas publicas con el objeto de financiar sea el sistema de seguro
social y/ 0 el de salud universal.

En 1951, con el regreso de los conservadores al gobierno, se dejan sin efecto el
racionamiento y los controles que habian marcado la accién de gobierno de los

laboristas. Por tanto, la nocién de planificacion queda reducida a las medidas tomadas

13 Esta postura la observamos expresada en G. Walker (E266pmic Planning in Great Britain” Pag. 2.
ed. William Heinemann Ltd. Londres.

14 E| reporte de Lord Beveridge recomendaba un seguro obligg@ra todos los ciudadanos sin tener en cuenta los
ingresos; los puntos sobresaliente pueden ser resumidgsEiitaa en la medida de lo posible largos periodos de
desempleo y b) Evitar que el seguro sea mas alto que ledjuearia siendo empleado (es decir no generar
competencia entre el trabajo asalariado y el seguro po}. p&s importante mencionar la Ley de Seguro Social
aprobada en 1911 como un predecesor de este plan. En patabrasltiservador Norteamericano “habia dado un
paso gigantesco en el camino de la seguridad econémica deriér libertad.

15 Walker G, “El dominio de la ley de Say estaba terminadbcamino estaba libre para un plan, un plan contra el
desempleo” Opt. Cit. Pag. 11.
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por aquellos en su gobierno, a la vez que aparecia la accion desarrollada por los
conservadores como una cruzada antiplan, para beneplacito de la poblacién, cansada
de estrecheces econémicas. Recién luego de diez afios podran los laboristas recuperar
el concepto de planificacién en su accion de gobierno, contando con el apoyo de los
conservadores que echardn mano de esta propuesta ante los fracasos reiterados de su
accion gubernamental. En tal sentido, se puede decir que para Gran Bretafia, la

planificacion tiene mas un sentido politico que econdmico.

Argentina inida el camino

En la lectura de la historia econdémica argentina, comprobamos la implementacion, en
distintos momentosy en diferentes areas, de planes econdmicos. Sn embargo, sera en
la década de mil novecientos treinta cuando se los comience a incorporar como
instrumento tedrico. Hasta entonces los planes eran simples, parciales, dispersos.
Desde el Plan de Accién Econdmica de 1933, el Estado argentino, en tanto Estado
moderno, formula e implementa planes como parte de politicas reguladoras de la
economia.

Hablar de “planes’ no es lo mismo que hablar de planificaddn. Genéricamente, con
ella designariamos la accion ampliada del Estado y su ingerencia en todos los 6rdenes
de la vida econémica y social del pais. En Ultima instancia, el conjunto de normas de
gobierno que apuntan a organizar la utilizacion racional de los factores de produccién
(recursos humanos, recursos naturales y capital fisico).*

Smilar situacion podemos describir de la utilizacién de este concepto en América
Latina, donde la idea de planificacion también se incorpora como instrumento tedrico
alrededor de los afios cuarenta, aunque lo veremos desplegado en tanto politicas
gubernamentales en los afios sesenta, de la mano de recomendaciones elaboradas por
la CEPAL. Un punto en comun que presenta la temprana experiencia argentina con la
de los paises latinoamericanos en los afios sesenta, es el referido a los problemas que
debieron superar. Las dificultades en ambos casos surgian de las limitaciones

existentes en punto a recursos humanos, disponibilidad de sistemas estadisticos

16 Gémez, Teresita “Planificacion en Argentina. ¢ Redebnidie un modelo de crecimiento? En:
Estudios Sociales. Revista Universitaria Semediall2. Primer semestre 1997. Santa Fe.
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previos, escasa experiencia y falta de canales adecuados que permitieran dialogar con
la administracion y los sectores productivos.'’

Interesa recuperar el sentido que esa herramienta teorica tuvo en los afios cuarenta.
A partir de introducir la figura de Fguerola, la historiografia da por sentado una serie
de presupuestos, como el hecho de que el gobierno que emerge de las elecciones de
febrero de 1946 pone en marcha una nueva experiencia en politica econémica basada
en criterios de planificacion. Esta se comenzaria a instrumentar a partir del diagndstico
gue el equipo gobernante realiza de la economia argentina. Es necesario tener
presente que, en un contexto de salida de la Segunda Guerra se plantea como
previsible el comienzo de un ciclo depresivo por lo cual es tarea de los diferentes
gobiernosinstrumentar politicas a fin de disminuir su incidencia.

Sn embargo, recorriendo escritos de la época, se puede apreciar que lo que hoy
entendemos como planificacion no era exactamente el sentido que tenia por
entonces. Juan José Vistalli, ingeniero civil, miembro del Consejo Goordinador del Plan
de Gobierno, en un articulo publicado en Hechos e Ideas (1948) centra la accion a
desarrollar por la planificacion impulsada desde el gobierno, en la concrecion de las
Obras Plblicas que el pais necesita.'® Incluso en esa misma revista, se reproduce parte
de un articulo de David Lilienthal referido a las transformaciones habidas en el valle de
Tennessee (Estados Unidos), proyecto cuya paulatina concrecién interesaba sin dudas
al gobierno argentino. *°

La idea subyacente en varios escritos es que la planificacién se encuentra muy ligada
por entonces al concepto de coordinacion de obras “agrupandolas en las diferentes
zonas econdmicas..aumentando la produccion, posbilitando la elaboracién vy
transformacion de los productos. . "%

Por lo expresado, nos parece conveniente poder establecer, en la década del '30, la

visién que respecto de la planificacion, y en general, la teoria econémica, detentaban

17 Carlos Matus, (197 Bstrategia y Planprofundiza el analisis del funcionamiento de los priero
sistemas nacionales de planificacién a partir de las formnkgrealizadas por CEPAL.
18 Vistalli, Juan José (1948) “Planificacion integral”. Hechos e IdeasAfio VII. N° 48. Buenos Aires.

9 La Tennessee Valley Authority Act, es una agencia @al Weal creada bajo la presidencia de
Roosvelt en mayo de 1933. Por una parte controla las crecid&Sod€ennessee que atraviesa siete
estados de Estados Unidos, mientras genera energia alécieicistribuye a los Estados, municipios y
cooperativas a bajos precios ya que es una corporaciéngiedad del gobierno. Su creacién rompio el
concepto de propiedad privada que primaba en los Estados Urddndas instalaciones de energia

hidroeléctrica.
20 Hechos e Ideafl948). N° 48. Pag. 65.
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determinados sectores de la dirigencia politica argentina. H intercambio que se suscita
en nuestro pais tiene como sustrato tedrico importante el debate esbozado en la
primer parte de este trabajo desarrollado en el campo de la teoria econémica. Con la
finalidad de acercarnos a la concrecion de nuestro propésito, tomaremos dos revistas
paradigmaticas de la época como son la revista politica Hechos e Ideas, en su primera
etapa® y la Revista de Economia Argentina, dirigida por el economista Alejandro

Bunge.

Es posible conocer a través de las paginas de Hechos e Ideas, el interés que despierta
entre sus lectores el conocimiento de la realidad mundial contemporanea asi como
los temas que més incumbian por entonces a ese sector de la sociedad argentina.?? En
este trabajo, nos interesa ahondar en el modo en que las ideas rectoras del
pensamiento econdémico y politico de los paises centrales eran decodificadas en clave
nacional, tomando en consideracion la situacion de debilidad del régimen democrético
a lo largo de la década del 30, década signada por la crisis. Tal como lo expresa
Halperin Donghi, “la riqueza en su caida habia arrastrado [..] a un sistema, y junto a él

a toda una ideologia” %

. Indaguemos, en consecuencia, a través de estos medios
propuestos, cuales son las lineas rectoras que se van instalando a lo largo de la década
del treintay comienzos de los cuarenta.

Al ser Hechos e Ideas una revista que busca expresar el pensamiento radical, dirigida a
un militante partidario, refleja durante el periodo mencionado las preocupaciones que
afligian al partido radical y a la doctrina liberal, en su significacion bifronte que supone
el apego al librecambismo y a la democracia parlamentaria. Un ejemplo interesante
podemos encontrarlo en la cita de este articulo “La economia dirigida” traducido
especialmente paralarevista:

“Entre la economia liberal y la economia dirigida, la preocupacion del porvenir de la
humanidad deberia necesariamente llevar a preferir la primera. Hla no es perfecta

pero al menostiene el merito de no exigir transformaciones del Estado que trasciendan

2L “Hechos e Idedsrevista vinculada al radicalismo alvearista en fossatreinta. Tuvo su primera etapa
de aparicidon continua en Buenos Aires entre 1935 y 1941. Vear@ath, Alejandro, Una empresa
cultural del primer peronismo: La Revista “Hechos e [H€4847-1955). Revista Complutense de
Historia de AméricalN° 19, 269-289. Edit. Complutense. Madrid, 1993.

22 Un tratamiento exhaustivo del perfil del lector de Heahédeas en Cataruzza, Alejandro op. Cit.
2 Halperin Dongui, La Republica Imposible, Pag 133.
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las posibilidades inmediatas. Hla ha sido el sisstema bajo el cual el desarrollo de la
economia en el espacio de apenas un siglo ha superado etapas sin precedentes en la
historia de la humanidad. Hla afirma y asegura la libertad del hombre en lugar de la
esclavitud a la que lo reducirfa la economia dirigida”?*

Haciendo el gjercicio de pensar la postura mantenida por la linea editorial de larevista
en el periodo de tiempo relevado, podriamos decir que el posicionamiento de Hechos
e Ideas es mas cercano a la ortodoxia de Hayek que a la nueva economia de Keynes.
Sn embargo, debemos reconocer que ante las perturbaciones sociales y politicas
asociadas a la crisis de los afios '30, coinciden con la intervencion que el Estado tiene
sobre las economias mundiales pues no “podia confiarse en que las leyes naturales de
la economia recobraran su juego regular en medio de un mundo sumido en el caos’.?
Del mismo modo, coinciden con la necesidad de instaurar en el pais organismos
“encargados de establecer un equilibrio entre la produccién y el consumo”, lo que
seran las Juntas Reguladoras, aunque no se privan de sefialar que “con el surgimiento
de esos organismos reguladores de la produccién se ha operado un agrupamiento de
grandesintereses, en apariencia bajo la égida del Estado que entrafian un serio peligro
para el futuro”. Su preocupacion es que los sectores de pequefios productores se ven
cada dia mas desplazados del proceso de produccién y en especia de la
comercializacion. Esta idea antimonopolista que encontramos en distintos autores
neoclasicos, se observa aplicada al andlisis de estos nuevos organismos segun se
consigna en el articulo, “siguiendo las huellas de otros paises’, aunque es necesario
sefialar que lo que en estas paginas se cuestiona es mas la idea de limitacion de la
democracia que implica la existencia de estos organismos (falta de consulta a todos los
sectores participes en la produccién de cada rama) que el hecho econdémico de la
concentracion de la riqueza en pocas manos. De todos modos, en sus paginas prima la
idea de “soberania del consumidor”, propia del pensamiento neoclasico tan en boga
aln en esos afos, la que contraponen con el concepto de “préactica planificadora” que
estarian llevando a cabo economias dirigidas al estilo de la alemana, italiana y rusa, a

menudo criticadas desde las paginas de Hechos e Ideas.

24 Leener de George “Economia liberal y economia dafgidechos e Ideas- N 3 P4g. 218- Junio 1935
Afo |
% Hechos e Ideas N° 16. Noviembre 1936.P4g. 289.
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En relacién a este debate, las consideraciones acerca del dirigismo y sus calamitosos
resultados sobre las economias y sociedades en las que se ejerce, se repiten con
frecuencia. Encontramos que no hay distincion valorativa respecto de su naturaleza,
considerandose por igual a la experiencia soviética que ala de la Italia fascista, postura
dominante en las expresiones de la dirigencia politica argentina, salvo en aquellos
sectores que desde el marxismo establecen la diferenciacion entre un tipo de
planificacion y otro. Por otra parte, experiencias de distinto signo, pero también
consideradas dirigistas, se observan con preocupacion. Es el caso de las medidas
proteccionistas que paises como Estados Unidos y Gran Bretafia se encuentran
aplicando como paliativos para sanear las economias nacionales. De todos modos, en
torno a estas Ultimas se generara un reacomodamiento posterior y significativos
cambios de posiciones a lo largo de los afios treinta, de la mano de la expansion del

nacional socialismo por Europa.

Varias de estas ideas las encontramos en la Revista de Economia Argentina (REA. en
adelante).Dirigida por el economista, Alejandro E Bunge, a través de sus paginas
podemos seguir la marcha de la economia argentina desde principios de siglo, si bien la
Revista comienza a aparecer en 1918.% La estructura que observamos en la revista es,
por una parte, una primera seccion de “series econémicas’ en la que se elaboran y
reproducen gréficos econdmicos y series estadisticas, una de las grandes
preocupaciones de su director; cuenta, por otra parte, con una segunda seccién de
“Informes notas y comentarios’, espacio donde dan a conocer estudios comparativos
de procesos que se encuentran en debate en el ambito nacional, y una tercera seccién
de (olaboraciones. Hnalmente, en el apartado de Bibliografia, difunden los trabajos de
actualidad relacionados con los temas de interés de la Revista.

En general, esta publicacion analiza temas macro y microeconémicos a cargo de
diferentes columnistas, algunos de los cuales son miembros de la Comision Directivay

/o0 de la Redaccién y Administracion. Quien redacta las editoriales o trata temas

25 para un andlisis en profundidad de esta revista y deextatdi ver: Juan Llach “Alejandro Bunge, la
Revista de Economia Argentina y los origenes del estaecto econémico argentino” éra Argentina
qgue no fugTomo |, Buenos Aires, IDES, 1985 y Hernan GonzalezoBbth formacioén intelectual del
Ing. Alejandro E. Bunge (1880-1913). HRevista Valores en la sociedad Industrif@dontificia
Universidad Catdlica Argentina. Mayo 2004. N° 59
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considerados centrales es su director, el Ing. Alejandro Bunge, motor indiscutido de la
misma.

A los fines de este trabajo, hemos realizado un recorte temporal en el tratamiento de
REA. Larevision la realizamos entre mediados de la década del treinta, momento en
gue muchos gobiernos se encuentran poniendo en practica novedosas politicas
economicas, finalizando en los afios de inicio del primer gobierno peronista.

Una novedosa herramienta que se esta analizando es sin dudas, la planificacion o el
planning, como también se lo denomina, reproduciendo su nombre ingles. Al igual que
lo sefialado para Hechos e Ideas, en la REA. el tratamiento que recibe la economia
planificada es dentro del universo de los sistemas totalitarios. Quando en 1933 aparece
el Plan de Acciéon Econémica Nacional, dan a luz en Argentina diversas entidades de
economia dirigida. La Facultad de Gencias Econdmicas de la Universidad de Buenos
Aires, a través de su Instituto de Politica Econémica publica un articulo sobre las
mismas que es reproducido en la Revista. H director del Instituto, Lucio Moreno
Quintana ensaya en el mismo una clasificacion de los sistemas surgidos en la
posguerra, llamando a) Sstemas de Economia planificada a los que responden a la
concepcion politica de los estados totalitarios (Rusia, Alemania e Italia), b) Sstemas de
economia dirigida (EEUU., Argentina, etc.) y ¢) Sstemas ultraproteccionistas (Gran
Bretafia, Francia, Espafia, Rumania, Bc.)?’. Esta asimilacién entre estados totalitarios y
economia planificada remite a la idea difundida en esos afios de que la planificacion
centralizada llevara a la “dictadura econémica’, entendida como la consolidacion de
los privilegios de los monopolios protegidos por el estado, de profundas connotaciones
politicas?®. Por otra parte, en esta clasificacién que propone Moreno Quintana, es
interesante la caracterizacion de la economia argentina como una “economia dirigida”,
asi como la similitud que establece con la de Estados Unidos. Recordemos que existen
por entonces importantes sectores de la dirigencia politica argentina que ven en el
modelo norteamericano (particularmente en su version roosveltiana) un ejemplo a
sequir. Es cierto también que estos sectores coexisten con otros no menos
importantes, que no concuerdan con esta apreciacion, criticando las politicas de

Roosevelt, precisamente por considerarlas demasiado dirigistas.

%" Revista de Economia Argentina. N° 242. Agosto 1938.
28 A Cataruzza, op.cit.
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Sera el inicio de la Segunda Guerra y la prolongacion del conflicco mundial lo que
llevard a los distintos articulistas de la REA. a abordar con mayor asiduidad el tema
del dia después. En esa perspectiva, reiteradamente vemos aparecer expresiones
como la volcada por Carlos Moyano Uerena, en 1940 analizando como se ubica la
economia argentina ante el conflicto europeo: “la necesidad de lo que en inglés se

denomina “planning” es hoy mucho mayor que nunca”?

. En esta frase se expresa la
preocupacion que imbuia a los sectores dirigentes argentinos. No repuestos ain de los
cimbronazos vividos durante los afios treinta, la Segunda Guerra Mundial obligaba a
repensar los modelos de crecimiento y entre ellos, sin dudas, la planificacién como
herramienta teorica y articuladora de politicas econémicas, comienza a tener

predicamento y a ganar adeptos en nuestro pais.

(ids econdmica y posguerra. Cambios de rumbosen la economia.

Afios atras, todo parecia indicar que el modelo de crecimiento impuesto en 1880 era el
mas apto para un pais que contaba con praderas en una extension casi ilimitada. En
ellas podian cultivar cereales o hacer pacer placidamente al ganado segun resultara
mas conveniente para los productores agropecuarios.

Ya la crisis de 1929-30 habia prendido una luz roja para aquellos que estaban sentados
tranquilamente viendo crecer el grano. Muchos pensaban que todo eso no era mas
gue un mal suefio y que pronto todo volveria a sus “cauces naturales’.

Sn embargo, dentro mismo de la dirigencia politica de la década del treinta existieron,
como venimos sefialando, voces que trataron de llamar a la reflexion sobre el estado
real por el que atravesaba la economia argentina. Los debates generados en torno al
llamado “Plan de Reactivacion Nacional” son una muestra de ello. Ya visualizaban
entonces sus mentores que “la esperada vuelta a la normalidad agroexportadora’ con
la que sofiaban algunos sectores, no seria en el corto plazo. Es entonces que, ante la
especial coyuntura en la que se encontraba la economia argentina, resultara
imprescindible modificar la estrategia reinante, introduciéndole algunas variaciones.

H debate en el ambito legislativo fue acompafiado por los intercambios de opiniones

gue diariamente aparecian en los medios de prensa. La gran pregunta de todos

29 Carlos Moyano Llerena, La economia argentina antendlicto europeo. R.E.A. Junio 1940.
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aquellos que se veian comprometidos en alguna medida con el hacer nacional era sin
dudas ¢qué hacer unavez que la guerrafinalice?

En este debate no formal, participaron los mas amplios sectores de la sociedad
argentina. No solo aquellos que por su misma condicién aportan nuevas ideas, como
los del @mbito intelectual, sino que un nuevo actor se sumaba al debate social: las
Fuerzas Armadas.

Durante los ultimos diez afios se habia producido una importante diversificacion de la
estructura productiva, la que fue acompanada por el surgimiento y fortalecimiento de
Nnuevos sectores socioecondmicos que poco a poco fueron ganando espacio en el
engranaje econdmico argentino. Este hecho actué como una variable méas en la
polémica de estos afios.

A los aportes realizados por intelectuales como el ingeniero Alejandro Bunge o el de
los diferentes pensadores que transitaron por las revistas mencionadas, se suman las
voces de distintos miembros del Eército que difunden sus puntos de vista a través de
la Revista Militar. Todos coincidian en que Argentina debia desarrollar en forma
prioritaria el sector industrial, como modo de lograr un crecimiento sostenido de la
economia. daro que cada uno de ellos ponia el acento en el desarrollo de sectores
diferentes.

Las aspiraciones vertidas por estos sectores de las fuerzas armadas, se veran
canalizadas en el gobierno militar instaurado en 1943, gobierno que otorgd un espacio
significativo a quienes se manifestaran propulsores de la industrializacion con fines de
defensa nacional. Alentado por la favorable situacion econémica internacional, Juan D.
Perén, vencedor de las elecciones de febrero de 1946, se compromete en su programa
de gobierno a transformar la economia, ampliar los programas de salud publica y
bienestar social, asi como a fortalecer la defensa nacional. ¢Por qué se pensd en
implementar una politica centrada en la planificaciéon? ¢Por qué se considerd la

planificacion como la forma masidénea para promover laindustrializacion del pais?

Sn lugar a dudas, este tema dominaba los debates intelectuales de esos afos, y tal
como lo hemos descrito en el caso europeo, los sectores dirigentes argentinos no
podian eludir la discusion de los problemas de la posguerra. S bien nuestro pais se

encontraba muy lejos del escenario de la guerra, inmersos en ella se encontraban sus
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principales compradores de carnes y cereales y proveedores de insumos. Por otra
parte, el cambio que su estructura productiva venia mostrando, obligaba a la dirigencia
politica argentina a responder a la necesidad de enfrentar la industrializaciéon y la
sustitucion de importaciones en una proyeccién a mediano o largo plazo.

En 1943, la Revista Economia Argentina transcribia una conferencia de Torcuato Di
Tella “Problemas de la Posguerra. Funcién econdémica y destino social de la industria

argentina.”*

En ella da cuenta del interés de los diferentes paises en participar en el
estudio y la busgqueda de soluciones para los problemas que dejaria planteados el fin
de la guerra. A modo de ejemplo, menciona las instituciones dedicadas en Estados
Unidos al estudio de la posguerra, algunas de las cuales eran 6rganos del Estado, en
tanto otras eran privadas. Entre las primeras, menciona a la National Resourses
Panning Board (Cficina de Planeamiento de los Recursos Nacionales) que por encargo
del entonces presidente Roosevelt reune y analiza todos los planes constructivos para
la accion publica y privada después de la guerra. La reflexion de Di Tella en ese
momento es de temor o preocupacion. ¢Por qué? Porque ve que en nuestro pais poco
se ha estudiado ese problema, mas alla de la iniciativa de la Union Industrial Argentina
y la creacion por el gobierno de la Comision Nacional de Reconstruccion Econdmico -
Social. QU preocupacion era que la paz nos tomara desprevenidos sin haber esbozado
ninguin plan que contemple el futuro econémico de la Argentina, y méas aln, de que la
Argentina quedara fuera de un mundo que se reconstruiria sin su participacion.

Di Tella sefiala que, en esos momentos, planificacion es la palabra de la que todo el
mundo habla. Por entonces, dice, todo se quiere planificar, “la mania de la
planificacion lo ha invadido todo. Se cree en la magia de los planes, en su virtud

taumatrgica”>*

Amodo de condusion

Desde fines del siglo XIXy més aln durante la primera conflagracién mundial, el rol del
Estado va adquiriendo cada vez mayor centralidad en el disefio de la actividad
econdmica de las naciones. Organismos administrativos estatales controlan y

distribuyen recursos en los que participan representantes del Estado, empresarios y

%0 Revista de Economia Argentih& 303. Septiembre 1943. Conferencia leida el 31 de age4t843 en
el Instituto Popular de Conferencias y reproducida en egsta
31 |dem péag. 368
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asalariados. Luego de la guerra esta suerte de colaboracién permanecerd con mayor o
menor predicamento en los diferentes paises europeos. SHlo el Estado permanecera
como actor indiscutible en los paises mas industrializados.

H Estado no suplanta al mercado, sino que asume la tarea de prever y preparar el
futuro econémico del pais, en particular luego de 1930 cuando se van socavando las
teorias ortodoxas clasicas del equilibrio presupuestario, el mantenimiento del patrén
oroy el autoequilibrio de las empresas. Las reacciones a la crisis variaron ampliamente.
Algunos paises en caminos mas autoritarios, otros méas democréticos, fueron muchos
los que tomaron el sendero de la planificacion.

Panificacion como via intermedia, conciliadora de la libertad o la iniciativa individual
en la busqueda del crecimiento y de la libertad econémica. Los supuestos logros de la
experiencia rusa son objetivos a lograr, aunque sin desechar la economia de mercado
gue se considera necesario reforzar.

Este debate econdmico, pero a la vez politico e ideoldgico estuvo presente en la
Argentina de los afos treinta y cuarenta, en un escenario diferente, pero donde
también la idea del crecimiento econdmico llevaba a elegir esa herramienta para su
construccion.

H debate planteado en los medios gréaficos considerados da muestra de las tensiones
presentes en los sectores dirigentes argentinos. Autoritarismo, democracia, economia
dirigida, libre mercado, planificacion, son los temas que se instalan en el intercambio
de ideas en el transcurso de los afos treinta. Sn lugar a dudas, el estallido de la
Segunda Guerra Mundial obliga a repensar las herramientas teéricas a utilizar. Es
necesario, como algunos lo manifiestan, que una vez finalizado este segundo conflicto
mundial, la economia nacional se encuentre en condiciones de participar de la
reconstruccion europea. Este es uno de los desafios que se plantea a la dirigencia
politica de entonces. Nos queda sin dudas por analizar en cuanto pudo responder al
mismo y en qué medida la eleccion de una herramienta como la planificacion posibilitd

aunar criterios de integraciony crecimiento econémico.
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Un laboratorio de politicaspublicas H GonsejoNa  donal de Posguerra (1944-46)

Teresta Gomez Slvia Tchordonkian !

Introducdén

Uno de los temas mas abordados por la historiografia econémica argentina se
relaciona con las transformaciones que en el campo productivo se registraron tras la
crisis de 1930y se sostuvieron a lo largo de la Segunda Guerra mundial. En esa etapa el
pais debié superar su rol de exportador de productos agricola ganaderos y concentrar
sus esfuerzos en sustituir los bienes manufacturados provistos hasta entonces por la
industria estadounidense y la europea, fundamentalmente la inglesa. Sn entrar en los
aspectos relativos a cuan avanzado estaba el proceso industrial en Argentina en la
década del '30, queda en claro que tras el quiebre que sufrié el intercambio comercial
entre los paises, la orientacion hacia el mercado interno y hacia la produccion de
bienes de consumo masivo para ese mercado fue central y definié una buena parte de
las politicas estatales a partir de entonces.

S bien mucho se especul6 con la posibilidad de reconstruccién del escenario
econdmico mundial en sus rasgos previos a la crisis, cuando esa perspectiva se vio
frustrada por el inicio del conflictco bélico, la profundizacion y continuidad del
desarrollo industrial se convirtieron en preocupacion central para los sectores
dirigentestal como lo evidencia la propuesta de Federico Pinedo de 1940.

H rechazo parlamentario al Plan disefiado, lejos de clausurar el debate lo replanted en
otro contexto. Tras la entrada en la guerra de los Estados Unidos la preocupacion
avanzé hacia la cuestion de como reaccionaria la economia argentina o mas alin como
incidirian sobre ella una guerra larga y tras el fin del conflicto bélico, el ordenamiento
mundial resultante. Esta situacion ain no estaba definida en diciembre de 1940,
cuando el sector conservador intentaba promover su “Plan para la Reactivacion
Nacional”.

Por otro lado quedaba claro que a lo largo de los afios 30, en coherencia con la

tendencia generalizada de la época y con las necesidades de la politica interna, el

! Una version de este trabajo fue presentado y discutiddleBangreso Latinoamericano de Historia
Econdémica (CLADHE) realizado en la Ciudad de México entBeyeb de febrero de 2010.



intervencionismo estatal se habia consolidado y para la década siguiente no generaba
yaresistencias. De modo que, cuando el golpe de Estado de junio de 1943 puso fin ala
gestion del presidente conservador Ramoén Castillo, sus protagonistas no
sorprendieron a nadie al sostener la necesidad de una mayor injerencia del Estado en
el campo de laeconomiay de la sociedad.

H Grupo de Oficiales Unidos (G.O.U.), logia secreta que a la que se atribuye el rol
central en el golpe militar, estaba integrado por los cuadros medios del Hército,
oficiales del estado mayor, que aunque carecian de unidad ideolégica formal,
coincidian en la oposicién a la politica interna y al manejo de la politica exterior del
gobierno de Ramén Castillo. B fin del fraude electoral que servia para sostener la
hegemonia del sector conservador y el mantenimiento a ultranza de la neutralidad en
el conflicto bélico, eran los objetivos centrales que daban cohesién y trasmitian una
mistica nacional al Grupo.?

En cuanto a la definicién del lugar del Estado, el gobierno surgido del golpe militar fue
gestando un entramado de organismos de planificacion y gestion econémica que
afianzaron el intervencionismo ya instalado. En el presente trabajo buscamos destacar
la gestion del Gonsejo Nacional de Posguerra, institucion creada en agosto de 1944.
Definido como un organismo de planificacion, el Consejo debia servir alos objetivos de
subsanar los posibles desequilibrios que se presentaran, una vez terminado el conflicto
mundial, en el campo econdémico y social. En tal sentido establecer cuéles resultan ser
los sectores econdmicos definidos como prioritarios en la implementacion de futuras
politicas econdmicas, nos permitira delimitar cual es el lugar que ocuparon las
relacionadas con el sector transporte y de servicios en general. En estrecha relacion
con estos aspectos, consideraremos las tensiones que se generan entre sectores
empresarios y del gobierno por latoma de decisiones politicas que afectan a alguna de

las partes.

H ejérdto toma la delantera en un escenario de guerra mundial
Producido el golpe militar del 4 de junio de 1943, el equipo gobernante tomé una serie

de medidas de racionalizacion y planificacién, y mediante la creaciéon de diferentes

2 Entre las obras dedicadas al tema, libros y articulosegpemden a diferentes enfoques y propdsitos:
Guemes, Gontran de (1956)0sona, Juan V (1966); Potash, Robert A. (1984)



organismos, fue dando respuesta, en primer lugar a los requerimientos de Defensa
Nacional que se le planteaban al pais ante la continuacion del conflicto en Europa. La
extension en el tiempo de esta Segunda Guerra Mundial, y las dudas en torno a la
posibilidad de una posguerra complicada por las tensiones no resueltas durante el
conflicto, plantearon al gobierno de las Fuerzas Armadas el problema de reconstruir el
escenario nacional para enfrentar una inevitable depresiéon de posguerra o anticiparse
a lo que algunos auguraban como tercera guerra mundial. En cuanto a la posguerra,
este tema se situaba entre las prioridades de problemas de Estado, y se diagnosticaba
gue seria un tiempo trascendental para el cual: “Es menester desde ya la preparacion
para que los problemas que van a suscitarse y la lucha que se entablara nos encuentre

"3 Flo una vez resuelto

prevenidos, y va ser una lucha no tanto econémica, sino social.
ese dilema le cabria a la Argentina el derecho de marcar el rumbo a seguir en el cono
sur.

H entonces coronel Juan D. Perén, quien acompafiaba al General Edelmiro Farrel como
vicepresidente de la Nacién, era aln mas explicito al hablar de un tiempo por venir
“que traera /../ en primer término una paralizacion y una desocupacion /../ una
agitacion natural en las masas, pero traera también una agitacion /../ artificial de esas

mismas masas.”*

Tal planteo encerraba en si la cuestion de como evolucionaria la
industria nacional, expandida al amparo de la crisis y de la Guerra, ante la
normalizacion del comercio internacional, teniendo en cuenta que su produccion
abastecia en 1943 a mercado local y se proveia el 20% de los ingresos por
exportaciones hacia paises latinoamericanos’. Ante esta realidad la posible
paralizacién econdmica auguraba el avance de la desocupacién y ésta a su vez la caida
de los niveles de consumo, que en un circulo vicioso terminarian con las
transformaciones logradas.

La reconstruccién réapida del orden internacional o un lento y costoso reordenamiento
mundial, pondria en riesgo los avances econémicos de la Argentina. Ni que decir lo que

esto podia significar para aquellos sectores que aspiraban al desarrollo de las fuerzas

% potash, Robert A.(1984). p.241.

4 Juan D. Perén. (1944)El sindicalismo gremial sucede al sindicalismo politiccCitado por
Gerchunoff, P. —Antunez, D. En:Torre, Juan Carlos (Dir.)_(2002). p.123.

® Sobre las exportaciones de productos manufacturados rumdnatts entre 1939-1947 ver entre otéos,
LLach J.J. (1984), p.532Gerchunoff, P., Llach, L. ( 2003), p.159.



productivas teniendo como meta mas perfecta la autarquia econémica. Y de esta idea
participaban algunos sectores de las Fuerzas Armadas® pero también los
representantes del sector industrial que alentados por los cambios, desde el comienzo
de la década, sostenian que el Estado deberia crear las condiciones favorables para
gue las actividades del sector privado adquirieran todo el impulso necesario para
combatir la depresion y los embates posteriores de la posguerra. Tempranamente, en
abril de 1940, en una publicacién de la UIA, surgia la siguiente reflexion: ¢Qué ocurrira
con el progreso en la posguerra? Es evidente que los paises ahora en guerra haran,
cuando termine, estos dos esfuerzos: comprar lo posible y a los més bajos precios en €l
exterior, debido al agotamiento de sus reservas financieras, y por otra parte, haran los
mas grandes esfuerzos para vender todo lo posible en el exterior para hacerse de
divisas y reponer sus finanzas y su economia.” Es a partir de estas preocupaciones que
los industriales plantean actuar conjuntamente con los organismos oficiales para
afrontar los problemas que se puedan plantear en la posguerra® Méas adelante
volveremos sobre este posicionamiento ya que esta linea de accion por parte de estos
sectores, se mantiene en los primeros afios del gobierno surgido del golpe de Estado
de dunio de 1943.

Esta conjuncion de planteos fortalecio laidea de planificar la economia para enfrentar
ese periodo que se aparecia incierto y conflictivo. Para llevar a cabo esa posibilidad se
determiné la creacion de distintos organismos a través de los cuales evaluar las
posibles modalidades a adoptar y centralizar latoma de decisiones. Sobre estos planos

"% de los afios

se sustentd la construccién institucional que marco la “estatalizacion
cuarenta. Este fendmeno se debié a que el Estado, no sblo profundizé su faceta
intervencionista, sino que avanzé hacia lo empresario con la creacion de empresas de
servicios y la posterior nacionalizacion de las existentes, a la vez que avanzaba en la
elaboracion de proyectos sobre el campo industrial. Para sostener este proceso en los

tres afos que transcurrieron entre 1943 y 1946 el Estado incorporé instrumentos de

® Ver Gémez, T.(2009)

" La industria argentina en la posguermevista Argentina Fabril. Afio LIII. N° 856. Abril 1940. p. 8.

8 Se constituyeron las comisiones técnicas del Congtesmanente de las Fuerzas Productivas para el
estudio de los problemas econémicos y sociales de pasagRevista Argentina Fabril, Afio LVI, N°
898. Octubre 1943. p. 16

® Campione, D. (2007)oncepto que da cuenta, segin el autor, de organismos del Estagdidos
“mas en instancias de produccion de informacion y sisdrientados a la toma de decisiones”. Pag.87.



planificaciéon que lo convirtieron en el principal inversor del sistema bancario y del

industrial y en regulador de los intercambios internacionales.

La reforma del Etado

La creacion de diferentes organismos de planificacion no era privativa de la Argentina.
Del mismo modo que los encontramos en el continente europeo, en la parte sur de
Latinoamérica los veremos desarrollarse en Brasil durante el gobierno de Getulio
Vargas ya desde mediados de la década del '30. Qoincidiendo con la generalizada
intervencion del Estado en el ambito econdmico que observamos en los distintos
paises a posteriori de la Qisis, se fueron generando en este pais organismos
destinados a reunir datos, realizar estudios, dar su opinion respecto de las politicas
gue se generaban en el &mbito oficial, ala vez que presentaron propuestas de acciones
a seguir en materia agricola, industrial, comercial, del transporte, financiera,
administrativa, educacional, y laboral.*

En los afios cuarenta, esta tendencia se profundizé con la incorporacion de la practica
de la planificacion, acompafada por la formacién y desarrollo de una especie de
tecnoestructura estatal. Los organismos que se fueron creando guardan similitud con
los que conoceremos en Argentina, al mismo tiempo que las motivaciones para su
implementacién son idénticas: estudiar los problemas creados por la propia economia
de guerray establecer una politica econdmica ante la perspectiva de la finalizacién de
la guerra mundial™’.

H golpe de Estado de 1943 abrid, como dijimos, una etapa nueva respecto de la
concepcion sobre el rol del Estado. Inspirado, segln los propios protagonistas, en el
ideal de sostener los “intereses superiores de la nacién” el movimiento busco
incorporar a sectores diversos y encarar sus problemas en busca de apoyos sociales
mas amplios. La premisa fue integrar desde el poder ecutivo los distintos intereses
sectoriales a través de una red de dependencias publicas, cuyo elemento novedoso y
clave fueron las secretarias y los consejos que avanzaron absorbiendo dependencias

anquilosadas e instalando nuevos planteles de técnicos formados en el medio

19 |anni, Octavio (1971).

" va desde 1943, diferentes paises de América venian desalwobaganismos de estudio de los
problemas de posguerra: Chile, Cuba, Canad4, Estados UnidasjoEcHaiti, Honduras, Méjico,
Panama, Pera , Uruguay y Venezuela. Ver: Ordenamient@ioomSocial (1945)



académico. dunto a ellos actuaron funcionarios con experiencia administrativa que
asumian cargos ejecutivos en el nuevo ordenamiento, similar en su concepcién con lo
realizado en Brasil, que acabamos de mencionar.

En base a esta concepcion, entre los Ultimos meses de 1943 y mediados del afio 1945
se crearon, la nueva Secretaria de Trabajo y Prevision, la Secretaria de Industria y
Gomercio, el Consejo Nacional de Racionamiento, el Consejo de Defensa Nacional, el
Consejo Nacional de Posguerra y el Consejo Nacional de Agricultura y Ganaderia. La
amplitud inicial en la determinacion de los fines a cumplir por estos organismos,
sumada a la diversidad de organizaciones de similares acciones o bien la superposicion
en las funciones de las distintas dependencias, explican los cambios constantes en
busca de dotar de una estructura racional y eficiente al Estado, aunque no siempre las
politicas seguidas tuvieron la coherencia que se intentaba otorgar a esas estructuras.
La tendencia instalada marcaba el rumbo hacia la centralizacion por la via de los
Consejos. A través de estos se unificaba el funcionamiento de los ministerios,
impulsando la coordinacion de las decisiones que involucraban el disefio, la ejecucion y
el control de las politicas globales y que ponian en relacion al conjunto del aparato
estatal integrando los diferentes espacios de gestién nacional y provincial.

La presencia de diferentes especialistas del sector privado al interior de los
organismos, en algunos casos en niveles de responsabilidad, en otros a través de
comisiones consultivas, instalaba en el Estado, para algunos, parte de las antinomias
de la sociedad civil y para otros, ponia en contacto los sectores indispensables para
pensar la defensa nacional. Para Peron era el camino para la concrecion de la
comunidad organizada con la superacion de la lucha de clases que ello implicaba. Este
concepto, presente tempranamente en su formulacion, lo veremos replicarse alo largo
de sus afos de gobierno.

En lo que a nuestro objeto de interés se refiere, nos interesa destacar lo actuado
(elaborado) por el Consejo Nacional de Posguerra, organismo creado en agosto de
1944 con la finalidad de realizar “estudios sobre ordenamiento social y econémico del

pais, (..) su coordinacion, planificacién y ejecucion” *?

H Gonsejo Nadonal de Posguerra, composdoén yob  jetivos.

2 Decreto del Poder Ejecutivo N°23.847. Boletin Oficiapt@enbre 1944



H Consejo contaba con una Comision Permanente integrado por los secretarios de
Trabajo y Prevision (funcion desempefiada por J D. Perdn) y de Industria y Comercio
(General dulio Checchi), los subsecretarios de los Ministerios de Relaciones Exteriores,
Agricultura, Hacienda y Obras Publicas. La direccion la desempefiaba el por entonces
Coronel Perdn, vicepresidente de la Nacion, mientras que la Secretaria General estaba
a cargo del Consejero Técnico de la vicepresidencia, el doctor José Fguerola.

Del mismo modo como observamos miembros del ército o de la Marina entre sus
componentes, no dejamos de reconocer varios colaboradores de la Revista de
Economia Argentina formando parte de las distintas Comisiones creadas, asi como
miembros de distintas corporaciones econémicas o sociales.*®

Los estudios realizados por el Consejo serian herramientas Gtiles en la conformacion
de lo que se conoce como el Primer Plan Quinquenal, en particular el conjunto de
estadisticas elaboradas (si bien incompletas, significaron un paso adelante en un éarea
en la que se venia batallando desde los tempranos afos veinte) asi como los
relevamientos encarados respecto de los diferentes sectores de la estructura
productiva, sus necesidades y perspectivas.* Del mismo modo, podemos observar que
algunas de las propuestas de desarrollo de sectores como el de Obras Publicas y
transportes, disefiadas en los primeros meses de actividad del Consejo Nacional de
Posguerra, serén retomadas para la elaboracion de ese primer intento planificador.
Una vez que Juan D. Per6n asumio el Hecutivo luego de su triunfo en las elecciones de
febrero de 1946, en acuerdo de ministros, se transfirieron las funciones del Gonsejo a
la Secretaria Técnica de la Presidencia de la Nacién, cuyo titular fue el doctor José
Hguerola. Por tanto, veremos el desenvolvimiento de un organismo con relativa
duracion en la vida institucional del pais, donde se comenzaron a elaborar
instrumentos estadisticos y herramientas de relevamiento de datos novedosos, que
permitiran el disefio de politicas econdémicas y sociales, y que estaran presentes al

menos durante una década.

13 por citar una, en la Comision de Orientacion Industti@ sp encontraba presidida por el Teniente
coronel Eduardo Garimaldi, lo acompafiaban el Ingeniero Josgnisl Pastor, el Dr. Alfredo Bonfante, el
Ingeniero Raul Garcia Mata y el Ingeniero Rodolfo Ballestanto José Llorens Pastor como Radl
Garcia Mata eran asiduos colaboradores de la Revista.

14 Recordemos que Alejandro Bunge fue el gran impulsor en Argentilus @studios estadisticos, los
gue constituyeron la base permanente en sus prolifafdisisa econdémicos y sociales. Varios de sus
discipulos colaboraron con este gobierno formando partdegerities comisiones asesoras.



Propuegtasy proyecdones.

En los considerandos que fundamentan el decreto de creacion del CN.P. se expresa
gue “la desarticulacién provocada por la guerra en la economia mundial requiere
igualmente preveer las soluciones aplicables a las necesidades apremiantes de
posguerra a fin de que el Estado, sin alterar los principios de libertad econémica, tanto
para los productores como para los consumidores, estimule la produccion utilizando
toda la mano de obra disponible”. Aqui encontramos el enunciado de uno de los
grandes problemas que ha detectado el equipo gobernante, cual es el de la posibilidad
de desempleo en la posguerra. Este podria estar ocasionado por la desaparicion o
cierre de industrias que se fueron desarrollando en esos afios y que con mayor o
menor eficiencia proporcionaron medios de subsistencia que el tradicional sector
externo no se encontraba en posibilidades de proveer. H tema del desempleo
constituira uno de sus ejes de accion, sobre el que se volvera en forma reiterada.

En virtud de ese supuesto, el gobierno se compromete a propiciar el
perfeccionamiento técnico, mejorar las condiciones de trabajo y de vida de los
trabajadores y de la clase media, asi como a estimular al capital privado, considerado
vital en el desarrollo de la produccién.’

B decreto fundacional establecia también la metodologia a seguir para considerar los
siguientestemas: a) situacion econémica del momento presente

b) posibles desequilibrios determinados por el fin de laguerray el pasaje ala paz

c) objetivos a alcanzar una vez restablecida la normalidad de la posguerra de acuerdo
con las modalidades que se prevea caracterizaran el futuro econémico y social.

d) proponer medidas y disposiciones cuya aplicacién convenga desde el presente para
salvar las dificultades que se prevea pueden presentarse y ajustando aquellas a
principios de respeto, justiciay solidaridad.

Sobre estos aspectos deberian trabajar los equipos técnicos que se fueron

concentrando en las distintas Subcomisiones Técnicas del ONP . De lo realizado por el

15 Boletin Oficial. Decreto N° 23.847, del 25 de agosto de 1944PC.N.

16 Existian dos tipos de subcomisiones: T&snicas (Finanzas, Trabajos Publicos, Minas y Canteras,
Desocupacion, Ensefianza Profesional, Colonizacion, Camrterior y Encuestas Especiales) y las
Informativas (Patronal, Obrero, Camaras de Comercio Extranjeras y Gmgesi privados
colaboradores). En ambos casos sus funcionesrdoamativas.



conjunto del organismo emergi6 el conocido Ordenamiento Eoondmico y Sodal que
consta de cinco capitulos y se caracteriza no sélo por ofrecer una amplia informacién
de la situacion econdmico-social del pais, sino que prepara los insumos estadisticos y
de informacién general necesarios para unafutura accion de gobierno.

En el primer capitulo realiza un rapido paneo, teniendo en su horizonte la especial
coyuntura de guerra que se esta atravesando, del panorama que presentaba en 1944
la produccion agropecuaria, la produccion industrial, el comercio interior y exterior, la
balanza de pagos, el mercado de valores, la situacion del mundo del trabajo (salarios y
jornales, poder adquisitivo del salario, nivel de empleo y desempleo, movimiento
sindical, seguro social), el comportamiento de los precios y el costo de vida. Este
reconocimiento del estado de la economia y de la sociedad en general, es la base a
partir de la cual emanarén las orientaciones tendientes a lograr un equilibrio entre las
necesidades de la poblacién y las que presenta el crecimiento de la economia nacional.
Ya en el capitulo Il entre otros sefialamientos se delimita la accién a desarrollar por el
ONP. Asi como se propone coordinar las iniciativas que le acerquen tanto el sector
publico como el privado, tendra a su cargo la orientacion de las propuestas realizadas y
brindaré el asesoramiento técnico necesario, dado por los equipos que forman parte
del Consgjo.

H capitulo Il describe la estructura del Consejo, sus funciones, la composicion de las
instancias de direccion del organismo asi como los integrantes de las comisiones y
subcomisiones.

En tanto, el capitulo IV, brinda los lineamientos que deberd guardar la politica
econdmico-social, en primer lugar con el objeto de prevenir las dificultades que
puedan llegar a presentarse en el transito de la guerra a la paz. Uno de los aspectos
resaltados es la necesidad de generar las fuentes de trabajo suficientes para evitar
cualquier desequilibrio ante la puesta en marcha, nuevamente, del intercambio
comercial internacional. En segundo lugar, intenta disefiar medidas tendientes tanto a
combatir la inflacién, como a formar reservas que permitan la reactivacion econémica
en laposguerra.

La herramienta técnica que se propone para la obtencion de estos presupuestos, sera
la planificacion. La libertad econdmica, el estimulo a la produccion, la industria y el

capital privado, serén entre otroslos principios rectores de la misma.



Observando que las subcomisiones creadas tienen asignadas distintas materias para
estudiar, tomaremos lo preparado por la de Trabajos Publicos , ya que alli se
condensan varios topicos que preocupaban al gobierno en esos afios, como son, por
una parte el siempre presente temor a la desocupacion, y por la otra, las dificultades
gue se presentan al pais para realizar importaciones y en estrecha relacion, las
limitaciones que presenta la economia en disponibilidad de combustibles y energia
eléctrica.
Por tanto, la Subcomisién tiene por meta elaborar:
a) Plan de Obras Publicas para el préximo quinguenio
b) Pan suplementario de reservas de Obras Publicas para contrarrestar una
posible desocupacion
c) Unorden de prelacion de los trabajos publicos
d) Detallar los materiales nacionales y extranjeros necesarios para cumplir los
planes precedentes indicando el volumen de cada uno.
e) Planes especiales de obras y construcciones que contribuyan a explotar las
riquezas nacionales
f) Vias de comunicacion, elementos de transporte y su coordinacion
g) Plande distribucion de combustiblesy energia eléctrica.
Estas directivas retinen en si el antecedente mas proximo del Primer Plan Quinquenal.
Saber con qué materias primas se contaba para una eventual puesta en marcha de
cualquier proceso econémico, cuéles eran las disponibilidades y requerimientos de
combustibles y energia hidroeléctrica o térmica, cual era el estado de los medios de
transporte constituye casi un abc en la elaboracion de cualquier propuesta
planificadora a mediano plazo. Conocer los diferentes factores necesarios al
funcionamiento de cada sector y en general del comportamiento real de la economia,
son los elementos base para la elaboracion de una planificacion que se ve como
deseable e indispensable dado la particular coyuntura por la que atraviesa el mundo.
No hemos encontrado entre la documentacion revisada la efectiva realizacion de estos
objetivos. S por el contrario, hemos dado con un interesante intercambio de
informacion entre el Consejo y diferentes instancias gubernamentales en distintas
provincias, que elevaban propuestas de obras publicas a realizar a fin de subsanar

problemas de generacion de energia eléctrica, de provision de caminos, incluso de
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creacion de organismos de Estadisticas del que la provincia carecia.’’ Podriamos
concluir que el ONP, més que disefiar los planes propuestos en las funciones de cada
una de las comisiones y subcomisiones, se dedico a centralizar la informacién sobre la
realidad econdémica y social de cada una de las provincias. Para lograrlo, en varios
lugares debié comenzar por crear los organismos necesarios para el relevamiento y
organizacion de la informacion requerida.

Como podemos observar, la accion desarrollada por el Consejo, fue fecunda en la
organizacion de comisiones técnicas. Hlas fueron las responsables de proporcionar una
importante informacion que fue utilizada en la elaboracion de la politica econémico-
social de esos afios. Por otra parte, el Consejo se encargd de solicitar a todos los
ministerios y organismos gubernamentales la formulacion de planes en las areas de su
incumbencia.*®

Aunque la labor concreta del Consejo mostré cierta inconsistencia con sus
formulaciones originarias, un serio inconveniente que arrastraba cualquier proyecto de
planificacion, era la falta de informacion estadistica confiable. Esta falencia busco
subsanarse a través de la tarea desarrollada por el organismo. Los pedidos de informe
a distintos reparticiones gubernamentales y a diversas entidades del sector privado
respecto de su estructura de recursos en hombres, maguinas y produccion, entre
otras, tenian como objetivo subsanar esta falencia. Con ellos se elaboraban informes
gue fueron enviados tanto a los organismos oficiales como a empresas y periédicos
locales que lo solicitaran.*®

De todos modos, todo indica que el objetivo de suplir en tan poco tiempo las falencias
de datos estadisticos no fue alcanzado con éxito. Yesto por distintos motivos.

H mas conocido es que ya que en oportunidad de lanzarse el Primer Plan Quinquenal,

se continuaba sefialando ese déficit. Hlo resulta entendible puesto que mediando un

17 Archivo General de la Nacion. Secretaria Técnicaidtirio General de Vialidad Nacional de
Mendoza. 24/5/194; nota de la compafiia de electricidad édaties y de entidades industriales de
Mendoza; solicitud de informacion al Ministerio de OlPablicas de Salta sobre las obras previstas,
importes a invertir, monto de materiales, etc. Septienhdd44.

18 Montuschi Luisa, Vazquez Presedo, Vicente (1970)

19 Entre las empresas, Descour y Cabaud, productos metefir§ié., dirigen una nota al C.N.P.
solicitandoles el envio de la publicacion mensual del Corisgje contiene indice de precios de los
articulos, indices de costo de vida, asi como tambiécalpisales que integran el presupuesto familiar,
etc.”. Piden al CNP los incorporen en el registro pertmea fin de recibirlo regularmente en su
domicilio. La Tribuna de Punilla (Cérdoba) y La Hora (peroddirigido por el dirigente socialista
Américo Ghioldi) se encuentran entre los periédicos que remuiaformacion. Archivo General de la
Nacion. C.N.P. Junio 17, mayo 2 y marzo26 de 1946, respeeiniam
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funcionamiento de poco mas de dos afios del ONP, no se podia pretender cubrir los
vacios informativos que se arrastraban desde décadas atras. Debemos sefialar no
obstante que desde la creacion del ONP se buscd dotarlo del personal, el equipamiento
y las partidas presupuestarias que garantizaran un funcionamiento lo mas eficiente
posible. Es asi que se incorporo al organismo todo el personal técnico y administrativo
gue se considerd necesario, a la vez que se le proveyo de todo el equipo mecanico de
estadisticas con sus fichas y demas materiales, procedentes del extinguido
Departamento Nacional del Trabajo y de la Secretaria de Trabajo y Prevision.

Por otra parte, la dinamica del Gonsejo debe haberse mellado en oportunidad de la
crisis politica que significd el alejamiento de J D. Perdn de la vicepresidencia de la
Nacién. Este recambio forzado y la posterior preparacion de los comicios que llevaron
a Perdn a la presidencia en el mes de febrero de 1946, motivd que en esos meses
(entre octubre de 1945 y junio de 1946) las medidas que se tomaron tuvieran el sello
de sus asesores, principalmente el Dr. José Hguerola y Miguel Miranda futuro
presidente del Banco Central. Encontramos que por entonces mediante decretos-leyes
se nacionaliz6 el Banco Central, se otorgd garantia de la Nacién a los depdsitos
bancarios y se reformularon las Cartas Organicas de los Bancos Central, de la Nacién,
Hipotecario Nacional y de (rédito Industrial y se cred el Instituto Argentino de
Promocion del Intercambio (IAP). Todas estas iniciativas significaron Utiles
herramientas para la confeccién y puesta en marcha de la futura planificacion que no
hesit6 en recuperar todas las herramientas preparadas previamente por el Consgjo.

H proyecto de ley del Plan de Realizaciones, conocido como Planes Quinquenales,
tomo en su formulacion, los estudios realizados por el Consejo Nacional de Posguerra.
Los planes presentados, referidos a Trabajos Publicos y Transportes, retomaran tanto
los relevamientos que en estos afos se pusieron en marcha como los diagnosticos de
estos sectores. A partir de los estudios realizados se pudieron detectar déficits en las
distintas areas de la produccion. De aqui que se observe en la formulacién de las
partidas presupuestarias del Primer Plan Quinquenal, que los mayores montos
asignados se destinaran desde el inicio a Energia y Obras de Infraestructura. En cuanto
al sector Transporte solo dara cuenta de lo relacionado con los ferrocarriles del Estado,
su mantenimiento y mejoramiento, sin contemplar la adquisicion de los ferrocarriles

gue se hallaban por entonces en manos de capitales extranjeros.
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Losindudrialesfrente a la convocatoria al CN.P.

Las modificaciones en la estructura econdmica presentes en la Argentina de los afios
40, asignan sin dudas un lugar de mayor envergadura al sector industrial. 9 tomamos
los censos de 1935 y 1946, observaremos un incremento del producto industrial del
75%, lo que muestra un incremento del 5,1%anual

Comenzada la guerra, y ante las manifestaciones de preocupacion por el futuro de las
industrias y en particular, por la necesidad de mantener la mano de obra ocupada
expresadas por el gobierno surgido del golpe de Estado en junio de 1943, los
industriales suscriben firmemente las propuestas que emergen de la esfera oficial.
Contamos con una variada documentacion, en gran parte proveniente de revistas que
representan al sector y através de las cuales los industriales se manifestaban, referida
al accionar conjunto con el sector publico y el Estado. Para el empresariado industrial
gue se habia desarrollado en esos afios, como ya hemos expresado, la finalizacion de la
guerra preocupaba sobremanera, aun cuando sus motivaciones fueran diferentes a las
sostenidas por los miembros del gobierno.?*

Producido el golpe de estado de junio de 1943, la Union Industrial Argentina, presidida
por Luis Golombo, ofrecia al entonces presidente de la Nacién, General Pedro P.
Ramirez su colaboracibn mas amplia, a raiz de la comunicacién realizada por la
presidencia de encargar a los ministros el estudio de medidas para afrontar los
problemas que plantearia la terminacion del conflicto bélico.

“..nos consideramos en el grato deber de apresurarnos a dar cuenta a Vuestra
Excelencia de lo hecho hasta la fecha y ofrecer al Quperior Gobierno nuestra
colaboracion masamplia, /../ esta junta ejecutiva esta decidida a activar sustareasen
todo lo posible, y reitera a V.E, su propdésito de colaborar con la mayor amplitud en las
gue realice el poder Hecutivo con el mismo objetivo.” Se refleja en esta nota lo
expresado en una asamblea de la entidad, realizada dias antes, en la que participaron

“més de cien entidades representativas del comercio, la industria y la produccion”.?

20 Schvarzer, Jorge (1991)
2L Coincidimos en esta mirada con lo expresado tanto pomlnigd990) como por Villarruel (1995)
respecto de la comunion de expectativas entre el sectobdeglaesia industrial y el Ejército.

22 g Congreso Permanente para el estudio de los problemaspdstiguerra se dirigié al Presidente de
la Nacion. Revista Argentina Fabril, Afio LVI, N° 895.idul943. p. 14.
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No podemos menos que sefialar que la expansion y diversificacion de la estructura
industrial en los afios treinta y principios de los cuarenta, acompafiado por el
surgimiento de nuevos agrupamientos sindicales, impulsaron la formacién de camaras
patronales en el sector industrial, muchas de los cuales se hallaban asociadas en la
UIA, en tanto otras no se encontraban afiliadas a esa entidad.? Las referencias que
agqui tomaremos estaran ligadas en particular a la UIA teniendo en cuenta que
agrupaba a los grupos econdmicamente méas poderosos del pais, con intereses
diversificados y mejor posicionados para establecer alianzas politicas. Por su parte, los
otros agrupamientos patronales presentaban una mayor heterogeneidad en su
composicién, y por lo tanto, contaban con menores posibilidades de participar con
peso propio en el juego politico.

En este sentido, no nos llama la atencién que el entonces Secretario de Trabajo y
Prevision, Coronel JD. Perdn, exponga a los representantes de esta asociacion, cual es
el lugar que el equipo gobernante le asigna a la entidad:

“He dicho a vuestro presidente don Luis Golombo, que en las funciones que desempefio
serd mi brazo derecho /.. No puede sino, en mi concepto, elogiarse a una industria,
gue ha sido capaz de reemplazar al Estado en una obra que el Estado tenia la
obligacion de realizar.”?*

En octubre del afio siguiente, ya lanzado el Consejo Nacional de Posguerra, y en plena
tarea de relevamiento de datos de los diferentes sectores de la produccién, en la
Revista Argentina Fabril, la Unién Industrial Argentina daba a conocer su respuesta al
cuestionario técnico de la Direccion General de Industria de la Secretaria de Industriay
Comercio, presidida por el teniente Coronel Eduardo A. Garimaldi. De la Secretaria
habia emanado el documento de consulta, respecto de qué industrias se debian
defender, cudles debian recibir un trato preferencial y cuéles debian ser protegidas.
Quedaba claro que se aunaba la necesidad de desarrollar un relevamiento estadistico

con la busgueda de consenso entre los sectores industriales. En todo caso, la

% Las otras entidades patronales son la Confederacién #aetel Comercio, Industria y Produccién
(CACIP) y la Asociacion del Trabajo.
%4 Revista Argentina Fabril, Afio LVI, N° 900. Diciembre 19¢3.5
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orientaciéon de las preguntas que se ponian a consideracion del sector, no dejaban
lugar amuchas especulaciones.

“Qumplimos al propio tiempo expresar al sefior director, que esta casa ha visto con
viva simpatia la creacion del Gonsejo Nacional de Posguerra, instituido por el Superior
Gobierno de la Nacién, inspirado en el loable propdsito de ajustar nuestra economia,
politica y conducta, a la transicién, liquidacién y desenlace de la guerra.”?

H empresariado, que no se habia caracterizado hasta el momento por realizar osadas
propuestas de defensay perspectivas del sector, recoge el guante que le tiran desde el
gobierno y especifica sus puntos de vista en referencia a lo solicitado por la Secretaria.
En opinion de la entidad, todas las empresas que elaboran materias primas nacionales
(y aqui se circunscriben a las provenientes del sector agropecuario) y que sufren la
competencia de productos elaborados en el exterior a menores costos (por cuestiones
tecnoldgicas, de abundancia de capitales, subsidios, dumping, etc.) deben, en su
opinion, ser protegidas e incluso recibir un trato preferencial. B nivel de “ocupacion”
gue muestren las empresas, debe ser para ellos el indice que determine cuéles deben
recibir trato preferencial. Las empresas que ocupan mas mano de obra son quienes
generan mas fuentes de trabajo. Y si algin sector debe ser favorecido por la accién
gubernamental, es en opinion de la entidad, aquel que generatrabajo.

Respecto de favorecer a aquellas industrias que elaboran materias primas nacionales,
no se alejan de lo sefialado por el diagndstico del ONP expresado en el Ordenamiento
econdmico y social. La propuesta de “fomentar las industrias de interés nacional,
especialmente las que utilizan materia prima del pais..” encuadra con lo explicitado
por las asociaciones patronales. No sucede lo mismo cuando ubican como pasibles de
proteccion, aquellas industrias que sufren la competencia de productos venidos del
exterior. En este punto las orientaciones defendidas desde el Consejo hacen eje en
“suprimir aquellas (actividades) que, terminada la guerra, carezcan de razon de existir

y cedan terreno ante una competencia fordnea superior” las que deberan ser

% El listado de preguntas que se envia a las empresasayd@3a@mpresarias, es el presente en el Plan de
Tareas del Ordenamiento Econémico- Social, en su capifukfarido a la “Intensificacién de las
riqguezas naturales”.

%% | os problemas de la industria en la post gueRRavista Argentina fabril. Afio LVII N° 910. Octubre
de 1944. p. 12
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“reemplazadas con industrias nuevas de arraigo razonable” 2’ De todos modos, no se

registran en esos primeros meses, diferencias respecto de estas formulaciones.

Estos primeros tiempos de colaboracion y fecundo didlogo, se vieron opacados por
otro tipo de acciones gubernamentales. H desarrollo de politicas sociales, en
particular por parte del Secretario de Trabajo y Prevision, no fue bien recibida por los
industriales. A lo largo de 1944 los dias luminosos de los meses anteriores, se veran
enturbiados por diferentes tensiones que se van generando en la relacion entre el
gobierno y la entidad representativa de los sectores industriales. De todos modos,
podemaos suponer que la Unién Industrial mantenia cierta confianza en que lo aceitado
de sus relaciones con el equipo gobernante le permitirian incidir respecto de las
decisiones que no considerara apropiadas a sus intereses.

Las voces discordantes que se van haciendo oir desde el sector empresario estan
dirigidas a cuestionar la dinamica de funcionamiento del Consejo. Es asi que uno de los
aspectos que se cuestionan es la falta de ejecutividad y autonomia por parte del
Consejo respecto de las instancias gubernamentales. “La creacion del Consejo Nacional
de Posguerra se aplaudio en su tiempo, viendo en ese nuevo organismo del Estado el
coordinador tan reclamado por nuestra economia. Hasta el presente, la labor de ese
onsejo ha sido poco fructifera”. 2 B eje del cuestionamiento radica en que, actuando
el CN.P. en consonancia con la Secretaria de Trabajo y Prevision, ésta ha realizado
significativos cambios en el orden econémico sin que el Consejo los haya considerado
previamente. Ponen como ejemplo el decreto sobre jubilaciones del personal
empleado en el sector de comercio asi como “la intervencién constante en el mercado
de la mano de obra’. En consecuencia reclaman revisar estos cambios que “causan
profundos desarreglos en el engranaje de la economia”, para concluir que por su
persistencia “en momentos en que se enfrenta el periodo de la postguerra, la economia
dificilmente puede recuperar su equilibrio sin sufrir losmas serios trastornos.”

Es interesante seguir la evolucion de la postura de los industriales respecto de la
accién de gobierno. En un primer momento, apoyan sin reparos la propuesta emanada

de las esferas oficiales. Luis Colombo, presidente de la UIA no se privara incluso de

" Ordenamiento Econémico-Social. Capitulo II.
28 a situacién econémica del paRevista Argentina fabril. Afio LVIII N° 919. Julio de 1945.38.
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pronunciarse a favor de de la sancion de leyes obreras “que fueran aplicables y
oportunas’.®® A medida que la accién del gobierno muestra su acercamiento a los
sectores trabajadores y va contemplando, en acciones concretas, politicas de
mejoramiento de su nivel de vida, las voces comienzan a ser discordantes.

Gomo ya sefialamos, desde fines de 1944 las diferencias entre la entidad y el gobierno
se fueron acentuando y a partir de entonces las discusiones crecieron por diferencias,
entre otras, entorno ala politica social del gobierno.

En mayo de 1945, la Revista Argentina Fabril publicd una respuesta de la UIA, que
suscriben un centenar de instituciones de laindustriay del comercio, al requerimiento
de la Secretaria de Trabajo y Prevision respecto del tratamiento de sueldos y salarios, y
el grado de participacion de los trabajadores en las ganancias de las empresas. Hay
buena disposicion entre los industriales respecto a “estudiar los medios de prever con
certeza a la necesidad de asegurar salarios suficientes y dignos’. De todos modos, no
hesitan en sefialar que ese objetivo “no puede lograrse via decreto, aumentos
generales y mecanicos, Sino que es preciso crear comisiones paritarias que, dentro de
un régimen nacional, elaboren verdaderos acuerdos sobre las circunstancias
particulares de cada industria o comercio”. En estas expresiones, si bien se muestran
ofreciendo una propuesta en consonancia con practicas que se encuentran
desarrollando en otros escenarios nacionales, la creacién de comisiones paritarias,
dejan en claro uno de los aspectos mas criticados por el sector, cual es el actuar via
decreto, no por la medida en si, sino fundamentalmente porque ellos no son parte de
esa negociacion.

En cuanto al segundo aspecto por el cual se les pide informacion, su respuesta es
categdrica: se oponen en forma tajante a cualquier tratamiento de la participacion de
los trabajadores en las ganancias de las empresas. Ese punto debe ser “definitivamente
excluido” manifiestan. “Trastorna fundamentalmente la estructura econémica del pais
y el sistema en vigor de las remuneraciones al personal, introduce el germen de la
indisciplina, destruye el estimulo al espiritu de empresa, a la aptitud creadora y

130

subvierte todo principio de jerarquia.””" La ruptura entre gobierno y los industriales

29 Argentina Fabril. Diciembre de 1943. Respecto de estavémeion de Colombo, autores como Clneo
(1984) caracterizan este tipo de manifestaciones de la Ut&eamomento, como “oportunistas”.

30 |dem. Afio LVIII N° 917. Mayo de 1945. p. 83
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afiliados en la UIA se presenta, a partir de aqui, demasiado profunda como para

buscar consensos.

Reflexionesfinales

La accion desarrollada por el Consejo Nacional de Posguerra, organismo que no
cuenta con antecedentes inmediatos en cuanto a su conformacién y la dinamica de su
acciéon, podemos diferenciarla en dos niveles: por una parte, su desenvolvimiento
como organismo tecnoburocrético, recopilador de informacion del &ambito productivo,
elaborador de informes estadisticos sobre diferentes areas del hacer productivo
nacional, y por otra parte, no tan mencionado, como base de lanzamiento de la figura
de Juan D. Perdn, quien si bien en tanto vicepresidente de la Nacion ejercia la jefatura
del Consegjo, su accidn efectiva la cumplia desde la Secretaria de Trabajo y Prevision.
Las funciones mismas asignadas al Consejo, su caracter de “consultivo”, limitaban
cualquier tipo de accion ejecutiva. En tanto coordinador de los estudios del
ordenamiento social y econémico de la Nacion, a la vez que relevaba y proyectaba
investigaciones y estudios, en la accién concreta, ofrecia propuestas politicas que
trascendian, muchas veces, los objetivos originarios que tenia planteado el organismo.
En este punto, el hecho de que Perdn se desempefie como Vicepresidente de la Nacion
y secretario de Trabajo y Prevision, posibilitaba esta superposicion de funciones. Como
consecuencia se refuerza el caracter consultivo del Consejo. Sn embargo, a la hora de
expresar sus diferencias, las criticas de los sectores propietarios van a ir dirigidas
contra el Gonsejo, contra los postulados que originaron su creacion.

En este sentido, consideramos necesario relativizar posturas que asignan a este
organismo una creciente autonomia y capacidad de accion, estableciendo una
marcada diferencia con aquellos que ven la luz a partir de 1946, y que al depender
directamente del Poder Fecutivo escapaban al control de otras esferas del estado.®! H
ONP va desde sus inicios aportando a un proyecto politico tal vez no totalmente
definido en sus origenes, pero que se va construyendo paulatinamente. Y ese
proyecto lleva consigo un disefio de Estado que emerge lentamente en esos afosy que
tomard mas fuerza luego de las elecciones de febrero de 1946 cuando llega a la

presidencia Juan D. Peron.

31 Berrotaran (2003)
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Las tensiones entre el equipo gobernante y sectores industriales, que hemos sefialado
en el transcurso del trabajo, y que se expresaron como criticas al desenvolvimiento de
las politicas que se implementaron a partir de los diagndsticos realizados por el
Consejo, no atravesaron el disefio de las futuras politicas sectoriales. S bien se
presentd un claro distanciamiento de sectores encolumnados en la Union Industrial
Argentina, los motivos del rompimiento se pueden ubicar més en el plano politico por
parte de esa institucion, que como resultado de las diferencias en cuanto al lugar que
el desenvolvimiento industrial debia ocupar en el disefio de la politica econémica por
parte del nuevo gobierno.

Consideramos que la accion desarrollada por el Consejo Nacional de Posguerra, aln
con sus falencias operativas y su manifiesta falta de autonomia, significd un
importante paso adelante en la tarea de proporcionar una nutrida informacion de la
realidad econdmica y social de la Argentina de los afios cuarenta. En tal sentido, a la
vez que posibilitdé prever dificultades o limitaciones que podrian presentarse en la
marcha de la economia, sirvieron de insumos en la elaboracion de las politicas

econdmicasy sociales en los afios venideros.
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Primer Plan Quinquenal: objetivosy prioridades.
Teresita GOmez

Introducdén

En la primera mitad del siglo XX el estallido de la primer conflagracion mundial, la
crisis econdémica de los afios treinta, la segunda guerra mundial y su finalizacion hacia
1945, constituyeron una sucesion de acontecimientos que desafiaron las mentes de la
dirigencia politica mundial en la busgueda de salidas econdmicas para los diferentes
paises, al mismo tiempo que obligd a repensar las bases sobre las que se asentaria la
reconstruccion del sistema econdmico internacional. Todos los paises, en mayor o
menor medida, en particular aquellos que se encontraban dentro del sistema
capitalista, vieron afectadas sus economias.

En los afostreinta, al decir de G. Arrighi (1999), “la desaparicion de la haute finance de
la economia mundial, el colapso de la Liga de las Naciones en beneficio de imperios
autarquicos, el ascenso del nazismo en Alemania, los Planes Quinquenales soviéticos y
el New Deal estadounidense”, rompieron el “hilo de oro” del que hablara Polanyi . Este
autor se referia a la desaparicion de las ideas omnipresentes del siglo XIX cuya
influencia dominé los afios treinta, pero que ya en los cuarenta mostraban su
endeblez, desapareciendo todo vestigio de sistema internacional.? Al menos, del
sistema que en el siglo XIX tuvo como garante y guardiana a Gran Bretafia. H
panorama que se abre luego de terminado el nuevo enfrentamiento mundial, tendré
como base los acuerdos sellados en Bretton Woods por las distintas potencias y estara
centrado y organizado por Estados Unidos. Los distintos paises, tanto europeos como
latinoamericanos, africanos y asiéticos, deberan jugar sus posiciones en ese nuevo
escenario.

Argentina, que no fue extrafia a los sacudimientos que vivia la economia mundial,
venia poniendo en marcha una serie de herramientas econdmicas durante los afios

treinta. Ni bien se produce la depresion, se aparta del patron oro y ante la disminucion

! Una version de este trabajo fue presentado y discutids dretceras Jornadas de Historia de la
Industria y los Servicios realizadas en la Facultadidedizs Econémicas de la Universidad de Buenos
Aires en el mes de septiembre de 2011.

2 G. Arrighi (1999) Pag. 329.



de las transacciones comerciales y financieras, acude al control de cambios en 1931 y
en 1933 establece dos mercados de divisas, uno “oficial” y el otro “libre” para
operaciones de importacion y transferencia de capital.®> Estas medidas cambiarias
produjeron tensiones entre los exportadores que pretendian un tipo de cambio méas
alto, y los acreedores e inversores extranjeros que transferian recursos al exterior, que
requerian un peso mas apreciado.

En el curso de la Segunda Guerra Mundial y luego de que Estados Unidos decidiera
entrar en la guerra, la preocupacién de la dirigencia politica argentina se deslizé hacia
la cuestién de cdmo reaccionaria la economia argentina 0 mas aln como incidiria
sobre ella el fin del conflicto bélico y el ordenamiento mundial resultante. La creacion
del Consejo Nacional de Posguerra, en 1944, organismo de carécter consultivo que
tenia como objetivo subsanar posibles desequilibrios que se presentaran en el terreno
econdémico y social, realizd sus primeras armas en la recoleccion y organizacion de
datos para una futura planificacion. Su tratamiento ha sido abordado en otros trabajos
realizados con anterioridad.*

En el presente trabajo pretendemos dar cuenta de la propuesta politica del primer
gobierno peronista, plasmada en los Planes Quinquenales, y en esa linea, analizar el
proyecto de ley del Primer Plan, en particular lo referido al area de Finanzas. Buscamos
establecer cuales son las prioridades que la accion de gobierno va imprimiendo, asi
como visualizar el lugar que ocupa en este primer mandato, la politica de
industrializacién. Al respecto nos interesa contraponer lo alli expresado con lo
enunciado oportunamente por el Consejo Nacional de Posguerra, al mismo tiempo que
determinar el rol jugado por los impuestos y el gasto publico en el logro de los fines

propuestos.

1. Ledtura que el gobierno peronida realizaba de |  a Argentina en los inidos de su

primer mandato.

% Daniel Diaz Fuentes (1994).
4 GOmez, T. Tchordonkian, S. (2010); Gémez, T., TchordonE42010).



Quando se inauguran las sesiones parlamentarias en junio de 1946, el mensaje que
ofrecio a la ciudadania el presidente Juan D. Perén, daba cuenta de como veia el
equipo de gobierno la situacién socioeconémica argentina.

“Afortunadamente el pais se halla en tiempos propicios’, afirmaba el primer
mandatario.” Consideraba que en el orden interno, se podia hablar de crecimiento, en
tanto en el orden externo, las exportaciones se mostraban acordes con el volumen
excedente disponible, haciendo frente a las demandas provenientes tanto de América
como de otros continentes. En ese arfio, la balanza comercial se presentaba favorable:
exportaciones del orden de los 2.400 millones de pesos, importaciones por un total de
1.150 millones de pesos, otorgaban un saldo positivo de mas de 1.300 millones m$n.
Realizando previsiones respecto de la utilizacion de las divisas provenientes de las
ventas del sector agropecuario, el presidente anunciaba que se preveia para el primer
qguinquenio de posguerra, importaciones por un valor superior a los mil millones
anuales, destinados a cubrir las necesidades solamente de las industrias y los
transportes.

Quando se analizan los datos del comercio exterior de los afios a que se refiere el
mensaje, efectivamente el afo de 1945 tuvo ese saldo comercial favorable, en tanto
las previsiones en el quinquenio siguiente no siempre se correspondieron con lo
anunciado.® Dentro de ese primer quinquenio, los afios en que hubo una balanza
comercial favorable fueron 1946, donde el saldo favorable rondd los 1600 millones,
1947, afo en que si bien la balanza comercial fue positiva, bajo el superavit a 300
millones de pesosy 1950, con 600 millones a favor.

Detallando la produccién agraria, de cereales, oleaginosas, frutas y hortalizas, subraya
gue de las 15 millones de toneladas que se cosecharon, nueve millones
correspondieron al consumo interno; similar destino tuvieron los casi 8 millones de
toneladas que comprendieron los cultivos especiales (algodon, cafia de azlcar, tabaco,
yerba mate y uva). Respecto de las carnes, la produccién alcanzaba los poco més de
tres millones de toneladas en peso vivo, correspondiendo al consumo interno un 79%,
en tanto solo un 21% se destina a exportacion. Los datos expuestos muestran dentro

del area de la produccién, los porcentajes que se destinan al mercado interno y los

® Honorable Camara de Diputados de la Nacién. Diario der@ssidunio de 1946.
® Ver al respecto el anélisis realizado en el trabajodfee®, T./Laguia, L (2010)



correspondientes a la exportacion. Es dable considerar que la eleccion de estos datos
no se realiz6 al azar, sino que se pretendia mostrar cual seria la base de la estrategia
de crecimiento que el peronismo desarrollaria en sus posteriores afios de gobierno.

En esa linea argumentativa, podemos agregar que se exportara lo que reste, una vez
cubiertas las necesidades de consumo de la poblacion, al menos en esos afos de
buenas cosechas y saldos comerciales favorables. En cuanto a la marcha de los
mercados externos, dada la particular coyuntura de posguerra y las necesidades de
alimentos que seguramente presentaran los distintos paises, el gobierno percibe una
perspectiva altamente positiva ya que el pais contaba por entonces con saldos
exportables. Su optimismo no se ve por el momento opacado. U objetivo seré crecer a
partir de la ampliacién del mercado interno, y, en este sentido, la obtencién de nuevos
mercados o el aumento de los méargenes exportables se encuentra fuera de sus
preocupaciones.

Esta idea perdurara durante algin tiempo en el discurso presidencial aun cuando la
situacion productiva del pais y las demandas del mercado mundial hayan comenzado a
mostrar signos contrarios.

En 1949, en el folleto titulado “Perdn habla a los trabajadores del campo”, a propésito
de un pedido de maquinarias para el sector agropecuario, el presidente dira: “Lo que
nosotros necesitamos, afortunadamente, son maquinas, aunque sin las maquinas
podemos seguir viviendo. Los que no pueden seguir viviendo son los que necesitan
trigo y carne”.’” Y estas palabras las pronuncia justo en 1949, un afio en el que las
cosechas no solo no fueron las esperadas sino que va tomando cuerpo una crisis que,
originada en el sector agropecuario, perdurard por varios afios. Pero mas alla de
anticipar lo que sucedera en 1949, queremos subrayar esa cierta inmutabilidad que
trasuntan algunos mensajes.

Coherente con su propuesta de justicia social, el acento de la politica econdmica se va
poniendo en la distribucion de los ingresos a fin de obtener una elevacién del nivel de
vida del conjunto de la poblacion, buscando, mediante el aumento del consumo, una

ampliacion del mercado interno.

" “Perén habla a los trabajadores del campo”, 8 de noveed®1949. Citado por Milciades Pefia en “El
peronismo. Seleccion de documentos para la historia”.dbdisiEl Lorraine. Buenos Aires. Octubre de
1986.



La disponibilidad de divisas con que contaba el pais en 1946, hizo posible que en esos
momentos Perdn realizara un anuncio que consideraba el corolario de la enunciacion
de su politica econémica: la repatriacion de la deuda externa.

“Posiblemente el designio de la Providencia me ha reservado la satisfaccion de poder
anunciar que en virtud de las medidas de gobierno ya adoptadas, se encuentra
proximo el momento en que, por primeravez el pais no debera al extranjero ni un solo
centavo, con lo que se cumplira la afirmacion hecha reiteradamente en el sentido de
gue la Republica lograra la aspiracion nacional de ser econdmicamente libre y
politicamente soberana. Sn exageracion podemos asegurar que en la historia
argentina se abre una nueva etapa en el momento mismo que no exista deuda externa
y la deuda flotante o consolidada sea de caracter interno. Entonces las decisiones
superiores de sus gobernantes no podran estar influidas por cuestiones
fordneas’..”podremos proclamar bien fuerte —y esa es la satisfaccion a que antes me
he referido- que la Argentina dejara de ser una colonia en el aspecto econémico”®

Este anuncio llevaba implicito una idea de legitimacion del proyecto politico que se
ponia en marcha. La Argentina habia desarrollado durante los afios de la guerra una
balanza comercial positiva, 1o que le permitié un flujo constante de divisas. Habia
otorgado créditos, para que adquirieran los productos argentinos, a varias de las
economias que se encontraban en el escenario de la guerra o proxima a ella, como era
el caso de Espaia y de Fancia. Sn embargo, tal como lo expresamos en un trabajo
anterior, el escenario del comercio internacional en la posguerra fue acomodandose a
las necesidades de acumulaciéon de distintos paises, principalmente de las potencias
hegemonicas, por lo que las expectativas puestas desde Argentina en la continuacion
de un comercio fluido y por ende, una sostenida demanda de los productos
agropecuarios que permitiera seguir en el camino del crecimiento econdmico,
prontamente se vieron frustradas.’

Volviendo al mensaje presidencial, el gobierno situaba el mayor déficit en las areas de
salud y educacion. En el primer caso, debido a la insuficiencia de edificios
indispensables para ampliar el sistema sanitario, y la inadecuada distribucion de los

recursos humanos disponibles. En el segundo caso, el area educativa, su diagnéstico

8 Honorable Camara de Diputados de la Nacién. Diario der@ssidunio de 1946.
°® Gémez, T., Laguia, L. (2010).



era que el problema de mayor trascendencia en materia docente era el ambito
universitario, “respecto del cual... hay que tener el valor de sefialar que es poco
democratico” para agregar mas adelante, “el hecho de que una institucion sea
auténoma o autarquica, no implica necesariamente que sea democrética, porque son
términos que no guardan relacién”.*® Sn dudas en la politica universitaria del gobierno
peronista estara presente esta concepcion.

2. Pilaresrecdoresdel Primer Plan Quinquenal

Quando el Poder Hecutivo presenta el “Plan de Realizaciones e Inversiones para el
quinquenio 1947-51 y los proyectos de ley que lo integran”, mas conocido como
Primer Plan Quinquenal, reitera varios de los conceptos vertidos en el mensaje
inaugural del periodo legislativo recién analizado.

En el discurso de presentacion se encuentran trazados los principios fundamentales
del plan propuesto. En primer lugar, es esencial para el gobierno lograr entre todos
aquellos que contribuyen con su esfuerzo a la generacion de la produccion, una
coparticipacion de las riquezas del pais. Es asi que la distribucion del ingreso es uno de
los pilares del plan. Basicamente lo que se persigue es el aumento de la renta nacional,
condicion sine qua non a fin de contribuir a aumentar el consumo del conjunto de la
poblacion. Y un tercer objetivo alograr, el que era compartido por los diferentes paises
en la posguerra era el de posibilitar la plena ocupacién. Lostres soportes de neto corte
keynesiano, no hace méas que mostrar las ideas que subyacen por entonces en el
equipo gobernante o al menos entre quienes tienen en sus manos las decisiones de

politica econémica.

Sn dudas que para el equipo de gobierno, tal como lo venia explicitando desde los
anos del gobierno provisional de Farrell, la plena ocupacién era una preocupacion. En
ocasion de ponerse en marcha el Consejo Nacional de Posguerra, tal como lo
analizaramos en otro trabajo, el tema del empleo de la mano de obra constituyé uno
de sus ejes de accion. Deciamos en esa ocasion que “uno de los grandes problemas
gue ha detectado el equipo gobernante, cual es el de la posibilidad de desempleo en la
posguerra ocasionado por la desaparicion o cierre de industrias que se fueron

desarrollando en esos afios y que con mayor 0 menor eficiencia proporcionaron

1 HCDN. Diario de Sesiones. Op. cit.



medios de subsistencia que los tradicionales abastecedores externos no se
encontraban en posibilidades de proveer”. **

H fantasma del desempleo recorria por entonces los diarios del mundo. Ningin
gobierno queria reeditar el clima de desaliento que atraveso la década del treinta. La
posguerra, si bien generaba un ansia de consumo y por tanto, un estimulo a la
produccién, en el mediano plazo podia generar una depresion, como manifestaban en
esos anos los responsables de la politica econdmica, como “consecuencia natural del
ciclo econdmico” y de esa situacion era menester quedar a resguardo. De alli el
permanente interés por parte de los responsables gubernamentales, en generar
situaciones que actuaran previniendo tales situaciones. Sn embargo, tal vez resulte un
poco apresurado decir, como lo expreso en 1947 el Ministro de Hacienda Dr. Ramon
Cereijo, que el pais se encontraba ya en situacién de pleno empleo.™ No obstante, la
preocupacion que se evidenciaba era la de arbitrar los medios necesarios para que el
fendmeno de la depresion econdémica no se instalara en el pais. De alli que el Plan
contiene —en palabras del citado Ministro- “un conjunto de medidas econémicas de
caracter anticiclico” que solo podran neutralizar la depresion prevista “mediante una
accion decidida y orientada hacia el logro del mayor ingreso real, sempre que se
cuente con el equipo técnico necesario, la mano de obra capaz y ejercitada y los

recursos materiales en explotacion, es decir, con la economia en marcha”.*®

3. Palitica anticidica como alternativa a la polit  ica liberal

Hasta los afios treinta, todo desequilibrio que se produjera en la vida econémica de un
pais, se buscaba revertir a partir de establecer un presupuesto equilibrado y un
reducido gasto publico. Esa férmula habia funcionado durante todo el siglo XIXy las
primeras décadas del XX Nada indicaba que era necesario leer la dindmica del sistema
econdmico con otros lentes. Ese fue el importante desafio que desarroll6 Rossevelt en
Estados Unidos con su primer New Deal y desde Inglaterra Lord Keynes, tratando de
descifrar los detonantes de la peor crisis que el sistema capitalista estaba viviendo por

€S0S anos.

1 Gémez/Tchordonkian (2010) CLADHE II. México.

12 HCSN. Diario de Sesiones. Interpelacién al Sr. Minidgdacienda, Dr. Ramoén Cereijo. 25 de julio
de 1947.

13 HCNS. Idem. Pag. 636.



H estado de la economia argentinay la particular coyuntura politica que se atravesaba,
posibilitaron que la propuesta del gobierno peronista a mediados de los afios cuarenta
tuviera alcances diferentes al de los planes que anteriormente conociera la sociedad
argentina. Asimismo, es posible establecer distinciones con otras manifestaciones de
planificacion que se implementaron en distintos paises. A ello hacia referencia el
ministro de Hacienda, cuando, en la Cdmara de Senadores, expresaba: “el plan de
gobierno 1947-51 no tiende a neutralizar o corregir los efectos de una crisis o
satisfacer perentoriamente las exigencias de la reconstruccién de una economia
dislocada por la guerra, sino a afianzar nuestra prosperidad actual y a asegurar parael
futuro esa envidiable situacion mediante la expansion de nuestra economia y el
aprovechamiento inteligente y racional de nuestros recursos materiales y humanos”.**
Una de las referencias obligadas que subyacen este parrafo es el establecimiento del
New Deal aplicado en 1933 en los Estados Unidos como modo de salir de la gran
depresion que vivia la economia de ese pais. Por otra parte, los diferentes planes que
se pusieron en marcha en varios de los paises europeos que habian participado de la
Primera y la Segunda Guerra Mundial, forman parte del imaginario de la época y se
encuentran presentes en las palabras del ministro.

En el caso del proyecto propuesto por el equipo de gobierno, la puesta en marcha de
este instrumento de politica econdmica, si bien abreva de las experiencias
planificadoras realizadas en distintos paises, buscaba instalar en la sociedad la idea de
una elecciéon estudiada, una medida para la que se habian estado preparando los
equipos técnicos durante los Ultimos afios. Se mostraba asimismo una continuidad con
las medidas de politica econémica implementadas en el gobierno instaurado luego de
la llamada Revolucién de Junio de 1943, en el cual comienza a tener cada vez mayor
visibilidad la figura de Juan D. Peron.

La idea de un escenario estudiado es la que se busca transmitir cuando, no obstante
reconocer la existencia de condiciones Optimas para el afianzamiento y desarrollo de la
economia argentina, definen la finalidad de este plan resumido en unas pocas
palabras: planificacion es prevenciéon. En esa linea argumentativa, en la interpelacion
gue se le realizaba al ministro Cereijo, fijaba, en cierta medida, los objetivos que el

equipo de gobierno perseguia con la implementacion del Primer Plan Quinquenal:

14 HCSN. Pag. 634.



“prevenir las depresiones y consolidar la economia, corrigiendo la dispersion
econdmica que debilita el sentimiento nacional, mediante el fomento y argentinizacién
de la produccion, orientando los capitales hacia los aspectos méas directamente
vinculados con la capacidad de produccién y el poder de consumo del pais,
ensanchando el radio de accion de la economia privada al encauzar sus esfuerzos hacia
campos que antes no habia tocado o habia dejado en mano de los intereses foraneos,
fomentando la expansion de la industria, cuyo incremento no obstaculiza a la
produccién agropecuaria y es, ademas, compatible con la intensificacion del
intercambio comercial”.

La idea que subyace a este parrafo es la necesaria intervencion del Estado,
intervencion que no implica la desaparicién del sector privado, como bien se encarga
de subrayar el ministro en distintos momentos: 1o que se propugna es la necesaria
colaboracion que en una planificacion econémica, debe desempefiar el sector privado
con el Estado.

¢Gdmo accionara el Estado para lograr los fines propuestos? H concepto que aqui se
introduce es el de poner en marcha una politica fiscal moderna (“con una concepcion
eminentemente social”, sefiala) “que estabilice los niveles de vida mediante el
concurso de dos auxiliares principales: losimpuestosy el gasto pablico.”*

En lo que se refiere a la politica impositiva, se tenderia a modificar la estructura
impositiva existente, trasladando la carga de impuestos de los aranceles aduaneros y
los impuestos al consumo hacia los gravamenes directos: impuestos a la renta, a los
beneficios extraordinarios, a las ganancias eventuales y a la transmision gratuita de
bienes. Estas medidas se adecuarian a la capacidad de pago de cada persona a la vez
que permitiria lograr la redistribucion de larentay de la riqueza nacional.

Toma de Keynes y de Alvin Hansen (asesor de Roosevelt y autor de “Politica fiscal y
ciclo econémico”- 1941) el concepto de la expansion planificada de los gastos publicos
gue fomenta la actividad econdmica mediante el “estimulo que representa la
posibilidad de consumir, producir e invertir mas’. En su disertacion no deja de
subrayar el efecto de la politica fiscal sobre el estimulo a lasinversionesy la posibilidad

de ampliar o reducir los gastos de los consumidores. En tal sentido, hace hincapié en la

S HCSN, pag 632.



necesidad de privilegiar los gastos del gobierno y generar déficit presupuestario, antes
que generar desocupacion, miseria o desigualdad social.*®

Por tanto, el gasto publico, “debidamente dosificados’, en palabras del Ministro
Cereijo, coadyuvarian eficazmente a prevenir las fluctuaciones ciclicas, manteniendo

un alto nivel de produccion, ocupacion y consumo.

4. Proyedo de ley del Plan de Realizadonese Invers  ones para el quinquenio 1947-
1951.

H proyecto de ley del Plan de Realizaciones, conocido como Planes Quinquenales, nos
permite tener unaidea de lo que el gobierno peronista se proponia lograr.

En realidad, el Plan abarca los mas variados aspectos de la esfera de accion del Estado,
por lo cual, las “realizaciones e inversiones’ quedan en gran medida inmersas en una
gran nebulosa en la que resulta muy dificil encontrar un hilo conductor. Mas que un
todo organico, se presenta como una enunciacion de medidas a acometer. Esto ha
llevado a algunos autores a ni siquiera considerarlo un plan, sino tan solo un “conjunto
de proyectos”, al decir de Milciades Pefia en su conocida obra sobre el peronismo.*’
Més alla de las distintas apreciaciones que este plan merezca, si se gjusta o no a lo que
técnicamente se conoce por planificacion (donde también encontramos diferentes
orientaciones), lo cierto es que este plan de gobierno, preparado por la Secretaria
Técnica de la Presidencia es la primera experiencia al respecto que se realiza en el pais,
mas alla de los distintos planes que ejecutados o no, transitaron la década del '30. En
su elaboracion toma los estudios realizados por el extinguido Consejo Nacional de
Posguerra.’®.

H Plan de gobierno fue presentado en el mensaje del 19 de octubre de 1946, como
proyecto de ley, y en su articulo primero aprobaba el Plan de Realizaciones e
Inversionesy los proyectos de ley sobre veintisiete materias.

Alos efectos de este trabajo nos detendremos a considerar el capitulo XllI, que abarca

el area de FAnanzas.

16

Idem. 633.
7 La temética de la planificacién fue abordada en tralsmjtesiores, entre ellos, ver Gémez, T./Lesta, M.
(2008)
18 Recordemos que la Secretaria Técnica fue creada por adeevinistros en junio de 1946, a poco de
asumir Juan D. Perén la presidencia, y como titular sigrteal Dr. José Figuerola
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Xll. Hnhanzas.
Plan Quinquenal

Resumen estimativo de losimportes a gastar para iniciar la organizacion de servicios y
financiar lasinversionesreproductivas
(Millones de M$N)

Actividades estatales Gastos de organi- Inversiones Personal
zacion inicial reproductivas Ocupado
Gobernacion del Estado 56,7 625 13.140
Defensa. Economia. 16 5.965 83.650
Umas 72,7 6.965 96.790
Total 6.662,7
Término medio por afio 1.332 96.790

Fuente: Congreso Nadonal. Diario de Sedonesde la  Camara de Senadores. Sesones
Extraordinariasafio 1946. Tomo Il1.

En una primera lectura, esta fotografia, que no deja de ser un resumen de los gastos a
realizar, resalta como areas prioritarias las de “Gobernacion del Estado, Defensa y
Economia’. g bien no se desagregan los gastos a emprender en las éreas de Defensay
Economia que se los ubica en forma conjunta, una lectura del “resumen por los
principales capitulos y conceptos’ del citado proyecto, nos permite establecer cuales
son los rubros donde se realizardn las mencionadas inversiones reproductivas que

suman en el &rea un total de 5.965 millones de pesos.™

Problemas demograficos Inversonesreprodudivas
Inmigracion y colonizacion 200 millones m$n
Energia

Direccion Nacional de la Energia, plan de obras

Einstalaciones, petroleo, gas, combustibles

Minerales sblidos, combustibles vegetales,

Agua, electricidad 2.255 millones m$n
Trabajos publicosy Trangportes

Pan de obras e instalaciones, Obras Sanitarias,

Navegacion y puertos, arquitectura, vialidad,

Transportes, parques nacionalesy turismo,

9 HCSN. Extracto realizado en base al “Resumen porriosipales capitulos y conceptos”, pags. 226-
227.
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Aerédromo nacional (Ezeiza) 3.510 millones m$n

Producdon

Ley de fomento de la produccion en general 10 millones m$n
Ley de pescay caza maritima 10 millones m$n
Total 5.965 millonesm$n

La descripcion de este resumen, nos permite realizar algunas inferencias:

1.

H total consignado en el resumen de gastos bajo la denominacion “Defensa y
Economia”, hace referencia exclusivamente a Economia.

Desde el inicio, los mayores montos estan destinados a Energia y Obras de
Infraestructura. Las dificultades que se presentaban en el sector energético se
pusieron en total evidencia durante el periodo bélico y las limitaciones que esto
representaba para el conjunto de la economia era tema recurrente en los
ambitos gubernamentales y en las revistas especializadas desde fines de la
década del treinta. Durante el conflicto se agudizaron los problemas, ya que
existia una gran dependencia del aprovisionamiento externo, particularmente
de Gran Bretanay los Estados Unidos

Quando se habla de Transportes, no se contempla la adquisicion de los
ferrocarriles que se hallaban en manos de capitales extranjeros. Solamente se
mencionan los ferrocarriles del Estado, su mantenimiento y mejoramiento.
Recordemos que los ferrocarriles franceses se adquiriran en diciembre de 1946
y que la compra del sistema ferroviario de propiedad inglesa se resuelve en
febrero de 1947. Estos datos aportarian a la idea respecto que la adquisicion de
los ferrocarriles fue méas impuesto por las circunstancias que parte de una
planificacion previa.

B total mencionado en la descripcion realizada excluye la adquisicion de
equipos y fabricas militares destinadas a servicios del Fército, como asi
tampoco toma en cuenta las necesarias adquisiciones de las otras armas, Aérea
y Marina.

En el detalle de las inversiones a implementar en el cumplimiento del presente
plan, no se contemplan las areas de salud publica, vivienda e instruccion

publica. No deja de llamar la atencion esta omision, teniendo en cuenta, que en
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el mensgje inaugural de las Sesiones parlamentarias, el nuevo gobierno
reconocia como una de las cuentas pendientes del Estado argentino el
desarrollo de las éreas de Educacion Pablicay Salud.

6. Por lo anteriormente expuesto, tal resumen de gastos estimados resulta al
menos, poco realista. Teniendo en cuenta que uno de los objetivos planteados
por el equipo gobernante en la elaboracion de este plan es la obtencion de la
“soberania politica y la independencia econémica’, era menester que en él
figuraran la totalidad de nacionalizaciones a realizar, tanto las referidas a los
ferrocarriles como la adquisicion de otros servicios publicos en poder de
empresas extranjeras, como era el caso de la Unién Telefonica.

En definitiva, no sabemos cuanto se va a gastar. Volveremos sobre este punto al

referirnos a la ley de financiacion.

4.1 H Estado como responsable del &reade laprodu  cdon .

Interesa a los fines de este trabajo, determinar el lugar que el Estado va
cumpliendo en la puesta en marcha de la propuesta de planificacion, del mismo
modo que poder determinar los sectores de la economia que privilegia.

Para ello, analizar en el area econémica el “sector de la produccion”, nos permitira
ir acercandonos al objetivo propuesto.

Observamos que si bien se realizan propuestas que permiten poner en marcha
mecanismos de una economia mixta, lo cual se expresa en diferentes momentos,
sera siempre el Estado quien centralice determinadas decisiones, en particular, las
referidas al &rea de la produccién, concordante con los presupuestos justicialistas
referidos a la defensa de la soberania nacional. En el cuerpo de la ley se deja
constancia que cuando el Poder Hecutivo lo considere pertinente se podran
otorgar concesiones para determinadas explotaciones, pero que basicamente las
explotaciones deberan ser prestadas por el Estado.

S establece, desde el comienzo, la diferenciacion entre produccion primaria e
industrializacién como parte de dos etapas diferentes. Dentro de la produccion
primaria considera dos grupos. a) alimentosy b) materias primas.

En el primer grupo el Estado se asigna el rol de “Unico comprador, almacenador y

distribuidor en lo referido a granos y oleaginosas, a la vez que se propone
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supervisar y controlar los precios de los alimentos béasicos no susceptibles de
almacenaje prolongado. Esta funcion, como veremos, es la que cumplira a través
del I1ARL.

Respecto de las materias primas, la funcion del Estado seré diferente de acuerdo al
origen de las mismas. Regulara la explotacion (forestales), en tanto tendra a su
cargo la explotacion y distribucion (minerales metaliferos).

En lo que se refiere a la politica de industrializadén , vuelve a establecer lo ya
enunciado por el Consejo Nacional de Posguerra, siguiendo en lineas generales lo
fijado por el Plan Pinedo.

No obstante, encontramos en estas propuestas variantes de significacion.
Establece que “deberan consolidarse las industrias ya instaladas que elaboren
materia primas nacionales para satisfacer necesidades de consumo, tanto las
derivadas de la agricultura y la ganaderia, como las que provienen de la produccion
forestal y minera’. La mencionada proteccion “deberd ejercerse contra el
dumping”, o “cuando la competencia del exterior haga peligrar actividades
productoras cuya continuidad y desarrollo sea conveniente para la economia del
pais’.

La coincidencia entre las propuestas industriales incorporadas en las anteriores
mociones de gobierno y ésta, se ubica respecto al mantenimiento de las industrias
ya instaladas que elaboren materias primas nacionales, en forma genéricay que a
su vez, destinen su produccion al consumo interno. B punto de diferenciacion
estaria dado por la no mencién “explicita’ de la desproteccion a las llamadas
industrias “artificiales’ tal como se menciona en los proyectos anteriores al Primer
Pan Quinquenal.

Las explicaciones por esta modificacién pueden estar dadas, sea por la busqueda
de apoyo en determinados sectores industriales, o bien por una visualizacion de
cambios en el mercado internacional que obligaba a recostarse mas sobre lo
producido internamente que sobre los abastecimientos externos.

Para corroborar la justeza de la primera hipétesis seria necesario detenernos a

considerar cudl va siendo el recibimiento que la politica socioeconémica del

20| os pérrafos o frases entre comillas fueron extraidagxtel de la Ley de Realizaciones que estamos
considerando. P.186.
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gobierno peronista va teniendo en los sectores industriales, lo cual excede los
alcances de este trabajo. Respecto de la segunda hipétesis, tenemos el hecho de
gue, terminada la guerra, no hay signosindicativos de una inmediata normalizacién
del comercio internacional. Por tanto, se continla manteniendo un déficit en el
aprovisionamiento de productos manufacturados. En tal sentido, resulta coherente

gue se deje sin efecto la formula “eliminacion de lasindustrias ratificales’.

4.2. H proyedo de ley de finandadén

B 5 de febrero de 1947 se sometia a consideracion del Senado y la CAmara de

Diputados el proyecto de ley sobre “Fnanciacion de obrasy trabajos comprendidos

dentro del Plan de Realizaciones y Modificaciones al régimen de expropiacion”.*

Considerada en Comision Especial, luego de haberle introducido algunas

modificaciones, como es por ejemplo, la obligacion del Poder Hecutivo de dar

cuenta anualmente ante el Congreso de las sumas invertidas (que se agrega al
primer articulo), se sancionafinalmente laley 12.966 el 28 de marzo de ese mismo
afio.

H mencionado proyecto establecia:

Articulo 1° “H poder Hecutivo podra disponer, independientemente de los

recursos especiales que para cada caso concreto establezcan las leyes, la

financiacion de las inversiones que estime necesarias en obras y trabajos publicos,
en lasiguiente forma:

a) De acuerdo al nuevo sistema bancario regido por el Banco Central de la
Republica Argentina dentro de las disposiciones de las leyes que rigen a dicho
sistema,

b) Mediante la emision de titulos de la deuda publica, en la cuantia que estime
necesario y conforme a las leyes que rigen la materia.

Los recursos que se establecen en el presente articulo solo podran ser utilizados por el

P.E hasta cubrir los montos de las autorizaciones de esta ley.

2L HCSN. Diario de Sesiones. Ley 12.966. 28 de marzo de 1947.
22 Congreso Nacional. Leyes sancionadas.
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H poder Hecutivo dara cuenta anualmente al Congreso sobre la forma en que ha
invertido las sumas autorizadas, como asi también los detalles de la financiacion para
su aprobacion.

Articulo 2° S autoriza al poder Hecutivo para invertir en los distintos conceptos de
dicho plan, las sumas que de se detallan a continuacion:

a) Trabajospublicosy transporte................. $3.510 millones m/n

(Obras sanitarias, navegacion y puertos, Arquitectura,

Vialidad, Transportes, Parques Nacionalesy Turismo,

Aeropuerto nacional Ezeiza

Edificios de las universidades nacionales................ $200 millonesm/n

b) Plan Nacional de la Energia

(Agua, electricidad, petrdleo, gas, combustibles,

Minerales sélidosy combustibles vegetales............. $2.235 millones m/n
C) SAUd PUbliCa. .- e $625 “

d) Inmigraciony colonizacion ....................... $200 “

e) Produccion

Pesca y caza maritimay fomento de la industria nacional $20 “

Total autorizado  $6.770 millonesm/n

Estos 6.770 millones de pesos son, en definitiva, los autorizados por ley a invertirse
a lo largo de los cinco afios del primer plan. A este total se le adicionan 108
millones de pesos (sancionado el 6 de marzo 1947) que se incorporan a la ley
12.966. Esta suma se destinara a estimular las tareas de Investigacion y
experimentacion agropecuaria.

En el debate parlamentario que acompafid a la aprobacion del despacho de
Comision de la ley 12.966, la Unica objecion que se manifiesta es respecto a los
fondos destinados a Salud Publica. Por una ley anterior habian sido votados 1.000
millones de pesos m/n y uno de los senadores, recogiendo lo informado por la
Secretaria de Salud Publica, dejé constancia de que no se encontraban previstos en
el despacho en discusion. Luego de un extenso intercambio, se consensud votar el

proyecto de comision, en tanto el Poder Hecutivo mandara un proyecto
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solicitando la autorizaciéon por los 1.000 millones de pesos para la construcciones
relativas a Salud Publica y los fondos para Instruccién Pablica, montos que también
habian sido omitidos.

Nos interesa destacar un aspecto de la ley 12.966. En la redaccion del articulo
primero, se especifica que “el Poder Hecutivo podréa disponer, independientemente
de los recursos especiales que para cada caso concreto establezcan las leyes, la
financiacion de lasinversiones que estime necesarias” y a partir de alli se asigna un
monto a los diferentes rubros considerados. Cada uno de los sectores considerados
ha tenido sus propias leyes a las cuales se le asignaron fondos (Ley de
construcciones, habilitacion y funcionamiento de los servicios de Salud Publica; Ley
nacional de la Energia; Ley creando el Centro Nacional de Investigaciones
Agropecuarias, etc.) Y lo que se establece en la 12.966 son montos aparte para
financiar lasinversiones proyectadas.

Como deciamos con anterioridad, es dificil saber a ciencia cierta, cuanto se va a
gastar en el conjunto de proyectos presentes en el Plan de Realizaciones. Mas
dificil por cierto serallegar a establecer cuanto efectivamente se gasto.

Al hacer referencia a finandadén , se centra la misma en lo provisto por el IAPI a
través del Banco Central. En segundo lugar se contemplan posibles emisiones.

9 bien estaba previsto por la ley, segin lo expresado por el Poder ecutivo en el
mensaje de presentacion, no seria necesario recurrir a emisiones, “de manera —
decia el senador Bavio en la sesién del 5 de febrero de 1947- que cuando el articulo
1°, inciso b), habla de emisiones de titulos, podemos asegurar que por mucho
tiempo no sera necesaria emision alguna. Consideran la inclusion de la formula,
una medida preventiva por si en el desenvolvimiento del Plan Quinquenal, se
producen bajas en la comercializacion de las cosechas. Y agrega el mismo senador,
“esos mismos titulos, en caso de ser necesaria su emision, posiblemente, seran
absorbidos, en determinado momento, por el IAPI."

Queda claramente expresado que la principal fuente de financiacién para el primer
plan serialo recaudado por el I1AP!.

Un aspecto mas a sefialar sobre la presente ley. Por una parte, se establecen

mecanismos de control hacia el Poder Hecutivo quien tendra que informar

2 HCSN, febrero 5 de 1947, p. 145.
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anualmente al Congreso sobre las inversiones autorizadas y su financiacion. Del
mismo modo, de verse en la obligacion de emitir titulos publicos, debera brindar
un detalle de lo realizado. Estas fueron modificaciones propuestas, como
sefialamos, por la Comision Especial del Senado cuando consideraron el cuerpo
completo de laley.

4.3. Proyedos elevados al Parlamento.

Luego de aprobada la Ley de Realizaciones, se fueron enviando al Parlamento
distintos proyectos. Por uno de ellos se propone la creacion de la Direccién
Nacional de Energia, que dependera de la Secretaria de Industria y Gomercio. Su
funcién seria la de regular la explotacion de los yacimientos de combustibles
minerales y otras fuentes de energia (energia hidroeléctrica, gas, petréleo,
maderas combustibles). Del mismo modo, se dispone la creacion de un Fondo
Nacional de Salud y Asistencia Social.

Otro proyecto enviado es el del Plan Sderargico Argentino, aprobado en
noviembre de 1946. De suma importancia ya que uno de los objetivos de este
gobierno es el promover la industria con fines de defensa nacional, por lo que se
esperaria el desarrollo de la metalurgia como eje propulsor de la industrializacion
en este primer plan. Sn embargo, durante los cinco afios de gobierno solo veremos
la aprobacion del Plan. Contemplaba, entre otras cuestiones, la creacion de la
Sociedad Mixta Sderurgica Argentina (SO.MI.SA) de la que participaran la Direccién
General de Fabricaciones Militares e industriales siderurgicos.

Mencionamos aquellos proyectos enviados al Parlamento y que requerian un
financiamiento especial para su implementacién, de acuerdo a lo establecido en el
primer plan.

No todos los proyectos enviados se aprobaron. Entre 1947y 1948 se aprobaron los
proyectos contemplados en el plan (organizacion del Servicio Exterior, creacion del
Querpo de Abogados del Estado, asi como la financiacion de obras y trabajos). A
partir de 1948, la tarea legislativa se fue tornando cada vez mas lenta al punto que
finaliza el afo con la sancion de la mitad de los proyectos propuestos, quedando
losrestantes, durmiendo en las carpetas de las distintas comisiones.

Podemos clasificar los proyectos aprobados, teniendo en cuenta su fuente de

financiamiento, en dos grupos. por una parte, aquellos que requerian para su
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implementacién de los recursos obtenidos por el IAPl y por otra, los que
propendian a su autofinanciacion.

H Pan siderurgico se ubicaba entre los dependientes del 1API, en tanto el Fondo
Nacional de la Energia propende a su autofinanciamiento mediante recursos
provenientes de Rentas Generales, con los importes abonados en concepto de
impuestos a los beneficios extraordinarios por las empresas que participan en la
explotacion de los combustibles y otros recursos. Del mismo modo tiende a su

autofinanciamiento el Fondo Nacional de Salud y Asistencia Social.

4. H |API, eje articulador de esta edratega econdmi ca

Este organismo centralizador del comercio exterior fue fruto de uno de los dltimos
actos del gobierno del presidente Farell. Con la firma del decreto 15.350 del 28 de
mayo de 1946, se establecieron los pilares que sostendran en los afos venideros la
economia argentina junto al recientemente nacionalizado Banco Central. Seréan los
organismos sobre los que repose el control de la produccion vy el crédito y el
ahorro nacional.

En la incertidumbre que presentaba el mercado internacional en la inmediata
posguerra, era menester, segun lo manifiesta el decreto de creacién, contar con un
ente que actuara con efectividad en la compra, venta, distribucion y
comercializacién de los productos.?*

H estudio de este organismo requiere de un tratamiento especial,
complementando el clasico estudio realizado por Novick (1986), tarea que en la
actualidad cuenta con investigaciones en marcha. Fue muy discutido en su
momento y con posterioridad, las lecturas realizadas sobre su desenvolvimiento

son también dispares.?®

24 Decreto 15.350. Citado por Susana Novick (1986)

25 Actualmente contamos con los trabajos realizados mordre Bullor y Lucia Ortega (2010) “Los
primeros gobiernos peronistas: una revision del Estaddayeleeriencia del IAPI”". En él los autores
realizan una revision bibliografica del tema a la vezmjaeentan un marco teérico para su tratamiento.
Otra lectura es la que se desprende de los trabajos pdseot Julio Ruiz, uno realizado en
colaboracion con David Tauss (2011) “El Rol del IAPI en la Itvéhlizacion entre 1947 y 1955, visto
desde sus cuentas” y el otro con la colaboracién de JaanellFigueres (2012), “¢, Financié el IAPI la
expansion industrial entre 1947 y 19557?”. En ambos se abotdboiade este Instituto haciendo eje en
el tratamiento de la informacion cuantitativa disponible.
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Qs funciones fueron de lo més diversas. De ellas las que nos interesa resaltar son
las referidas al a comercializaciéon de los cereales que adquiere a los productores
nacionales y las coloca en el mercado internacional y a la financiacion. Este
organismo proporcionaba la financiacion a las reparticiones publicas y a los
gobiernos provinciales de las obras propuestas en el primer plan quinquenal.

Hasta el afio 1949 dependié del Banco Central, periodo en que estuvo al frente del
mismo Miguel Miranda. En ese afio, la crisis econdmica que sufre la Argentina
debido, en buena medida a la reduccion de los saldos exportables dada la
disminucién de la produccion agropecuaria llevé a una modificacién del rumbo
econdmico y Miranda dejo la presidencia del Banco Central, siendo reemplazado
por el economista GOmez Morales. Las razones que explican desde la literatura
este cambio son materia de otro trabajo.

Un répido célculo, sin entrar en precisiones contables que seria objeto de un
estudio detallado, nos permite inferir que el 1API aport6 poco mas de 2 mil
millones de pesos en la implementacion de las obras contempladas en el primer
plan.

S recordamos que los gastos estimativos — cifiéndonos a la ley de financiacion
aprobada - excedia en poco los 7 mil millones, nos cabe preguntar cua fue el
destino de las obras establecidas en este Plan. Parece evidente que hubo un buen
nimero de obras que quedaron sin realizar. En la documentacion revisada,
principalmente la referida a informes del Poder Hecutivo al Congreso, no hemos
encontrado despachos en los que consten emisiones de titulos publicos, la otra
fuente de financiacién prevista, destinados a recaudar fondos para la concrecién
de obras.

e evidencia en el destino de los fondos del IAPI muy poca correlatividad con los
gastos establecidos en el Plan que basaban su concrecion en lo recaudado por este
organismo. Tenemos por otra parte, como mencionamos mas arriba, que el ritmo
del comercio exterior que nunca dejé de depender de las exportaciones del sector
agropecuario, tuvo serias fluctuaciones. S a esto le sumamos los subsidios
realizados por el 1API a los sectores ganaderos y agricolas por un monto de poco

mas de los 2mil millones de pesos, podemos explicarnos la imposibilidad de contar
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con los montos necesarios para la financiacion de las obras previstas en el Primer
Pan.?

llustrativo de lo expresado es la conclusion a la que arriba Ruiz en uno de sus
trabajos respecto de que “Por el lado del uso de los fondos, puede observarse que
los subsidios que figuran como tales en la contabilidad, no alcanzan los m$n 2.000
millones, mientras que el acapite “Operaciones Especiales’ que contenia los
programas de fomento, anticipos y compensaciones, no llega a los m$n 1.000
millones, de modo que la mayor parte de la financiacion de los Gastos del Estado
se hizo por via del crédito. H andlisis de los destinos concretos de los fondos del
IAPI, muestra que el mas del 97% de los Gastos del Estado financiados se
destinaron a infraestructura de servicios (transporte, energia y comunicaciones) y
defensa; y que mas del 85% de los fondos destinados al sector privado fueron al

mismo sector agropecuario”?’

5. Balance ofidal de lo realizado en cumplimiento  del Primer Plan quinquenal

¢Qué balance realiza el gobierno peronista al cumplir su primer mandato teniendo
en cuenta que también se cumple el quinquenio correspondiente a este Primer
Pan?

Para ello tomaremos en consideracion los mensajes presidenciales de 1948 y 1952,
dos afios que presentan particularidades en el desenvolvimiento de la politica
econdmica. Uno de continuacién de la politica expansiva, en tanto el segundo afio
mencionado muestra un significativo cambio en el rumbo econdmico a la vez que
permite obtener una fotografia completa de lo realizado en cumplimiento de lo
establecido en el Primer Plan.

En el mensaje del 1° de mayo de 1948, el presidente Juan D. Perdn brinda un breve
informe de las obras terminadas y habilitadas “en cumplimiento del Plan de
Gobierno”.

Obrasterminadas y habilitadas hasta el 10 de abril de 1948.
Millones de pesos m/n
Banco Hipotecario Nacional................. 7,500

% Gémez, T. Informe Beca de Perfeccionamiento. Canl€@88. Version mecanografiada.
27 o, .
Ruiz, Julio (2012)
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Yacimientos Petroliferos Ascales............ 15,500
Vialidad, Aeropuerto de Ezeiza, Parques

Nacionales, Obras Sanitarias, Navegacion

Y Puertos, Arquitectura, F~.CC. del Estado..... 250
(€217 0 (ST =5 F=To [o 1 20

Correosy Telecomunicaciones............... 5,500
ArqUItECtUra. . oo ee e e e, 1
Relaciones Exteriores........c.cccvveven... 0,800
Municipalidad de Buenos Aires............... 11
Aprendizaje y orientacién profesional............... 7

ACTONAULICA. .o ee et cieeaeaians 10,500

\ Total 521,800 millonesde peso sm/n

Fuente: Camarade Senadoresde laNacion. 17571948. T.I.

Sobre el total invertido, el mayor porcentaje en términos relativos corresponde al
area Defensa. H tercio absorbido por esta area en la inmediata posguerra, no se
explica por necesidades inmediatas del sector. S bien esos montos fueron
decreciendo durante el primer gobierno, “semejante nivel de gastos militares no
pueden justificarse por la guerra, no tiene precedentes en la historia argentina”’®
Una de las posibles explicaciones la ubicamos en relacion a la hipétesis de un
nuevo conflictco mundial que por entonces manejaban los servicios de inteligencia
de las Fuerzas Armadas argentinas.

Para el equipo gobernante, en el mensaje dado por el presidente de la Nacion, no
eraese el punto a destacar, sino que ellos consideraban que en las obras encaradas
se habia dado prioridad a las que suministraban recursos energéticos. Lo que
trasuntan las primeras cifras de gastos que se dieron a conocer es que el Plan
Energético recién comenzaba a ponerse en marcha y no reflejaba, el porcentaje
asignado, la prioridad a que se hacia referencia. En el mismo mensaje, reafirmando
el interés por parte del gobierno en desarrollar el sector energético, se manifiesta
la intencion de “no escatimar esfuerzos para acelerar las obras de
aprovechamiento de Salto Grande”. Lamentablemente, varios lustros llevaria la
construccion de esa central.

9 bien se reconoce que no habian sido implementadas una serie de leyes

aprobadas (Ley de Aduanas, del Querpo de Abogados del Estado y la de derechos

8 Rouquié, A. (1982), p.76.
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electorales de la mujer), en tanto quedaban otras que ain no se habian
sancionado, no se hace mencidn a los proyectos leyes que nunca llegaron a
tratarse en el Parlamento.

Los logros que se mencionan son los de cancelamiento de la deuda, la
transformacion operada en la economia a través de la compra de todos los
servicios publicos.

H detenimiento del crecimiento econémico y las dificultades que se le presentan al
gobierno hacia fines del '48, vamos a verlos explicitados en el mensaje del afio
1951. En ese momento Perdn sefiala que la crisis nacional de 1949 se enmarca en
una crisis mundial de divisas, que en Argentina fue mas grave por diversas razones,
entre las que menciona el haber sido excluidos del Plan Marshall que obligé al pais
a tener que esperar un afio para vender toda la cosecha (y las pérdidas que eso
significd para la economia), la inconvertibilidad de la libra esterlina que impidio
efectuar el comercio triangular con Gran Bretafia y Estados Unidos, situdndonos en
relacion a Estados Unidos con un marcado déficit comercial...

Respecto de la industria, hacia 1951 es preciso remarcar una modificacion que se
hace explicita. Se abandona esa idea expresada anteriormente (al menos
enunciada en el mensaje de 1948) de buscar un desarrollo industrial sostenido
“orientado hacia la expansion y diversificacion de la produccién” y comienza a
hablarse de la necesidad de desarrollar una industria que complete la
transformacion de lo producido en el sector agropecuario. Y este seria uno de los
objetivos a lograr con laimplementacion del Segundo Plan.

En este afio se menciona que el total invertido hasta la fecha en el Primer Plan es
del orden de los 11.693 millones de pesos.?® Al afio siguiente, se habla de un total
invertido de aproximadamente 18.000 millones de pesos m/n. La diferencia
existente entre ambos afios es bastante significativa, mas alin teniendo en cuenta
gue nos hallamos frente a una economia que ha detenido su crecimiento, en la
cual la balanza comercial continda con saldos negativos y donde la existencia de
divisas para hacer frente alas importaciones, es practicamente nula.

Llegados a este punto nosinteresa subrayar que es muy dificil seguir las cuentas de

lo realmente gastado en la implementacion del primer plan quinquenal.

29 HCDN 1° de mayo de 1951. T.I. p.29.
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Las cifras totales invertidas en el Primer Plan Quinquenal que se ofrecen son:*°

Millones de pesos m/n

Vivienda.......oceeieiieii e, $960
Educacion..........c.cvvvvivieiaana... $.1.250
SAlud Pablica......c.vveevieieieeieenen, $.500
TranSpPOrtes......coeverereiiaieieeninnn, $2.300
Vialidad......c.cooiiiiiiiiiiiin, $1.150
Combustibles........ccccvivieinana... $2.150
Aguay energia Béctrica.................... $1.250
Navegacion y puertos............cvevae. $1.100
Produccion agricola ganadera, produccion
Industrial, y defensa nacional................ $7.000
Total invertido $18. 000 millonesm/n

Desprendemos algunas conclusiones de la lectura de este balance:

1.

Coherente con la politica social justicialista, una de las prioridades fue el
areasocial.
H sector donde se produjeron las mayores concreciones fue el de
transporte y obras publicas. Nos restaria saber si todas las obras fueron
finalizadas a la fecha considerada.
De lo invertido en el dltimo rubro, no hay una desagregacion explicita en el
mensaje. lo podemos descomponer, a partir de los datos aportados en el
mismo, la accién desarrollada en materia agropecuaria que totalizarian los
3.850 millones de pesos invertidos del siguiente modo:
crédito agrario......coeuveeiaieiiieiaiaeiann. 2.900 millones (1951)
mecanizacion del campo (imp. Tractores, aradosy

MAQUINAS MENOIES).. . e ceieieeeaieimaaennnn. .950mills. (1949/51)

fomento de la produccién (distribucion de bolsas
de maiz, lino, trigo, girasol, etc).................... 250

construccion y expropiacion de elevadores........ 190

30 HCDN, 1° de mayo de 1952, p. 27.
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Podemos observar que de los 7.000 millones destinados a los tres sectores que se
consideran en el dltimo rubro, si descontamos el total invertido en el sector
agropecuario, nos restarian 2.710 millones para Defensa e Industria.

Aln suponiendo que dicho monto se repartiera proporcionalmente, le
corresponderian 1.355 millones a cada sector. En consecuencia, podemos concluir que
este Plan solo destind para el sector industrial una tercera parte de lo invertido en el
sector agropecuario.

4. Resumiendo: las prioridades explicitadas a través de las inversiones
efectivizadas en el quinquenio, estarian concretizadas en transportes y
obras publicas, en segundo lugar produccién (centrado en el sector
agropecuario) y en tercer lugar accion social (Salud Publica, Vivienda y
Educacion).

5. Esenestas cifras donde mejor se evidencia el cambio de politica econémica
operado a partir de la crisis originada en el agro a partir de 1949. La
reorientacion de las inversiones hacia ese sector, muestra que alrededor de

él contintia girando la economia argentina.

Gondusiones

B Primer Plan Quinquenal se implementa en el pais, en condiciones de
capitalizacion interna favorables (reservas —oro del orden de los 1.600 millones de
délares). Los costos de organizacion e inversion reproductiva que se estimaban
realizar eran cercanos a los 6.600 millones de pesos m/n (segun calculos
aproximadamente 1.270 millones de ddlares). Observamos que se contaba en el
pais con los recursos financieros necesarios.

Sefialamos que el total a invertir no contemplaba ni la adquisicion de equipos y
elementos diversos destinados a las Fuerzas Armadas, ni a Salud Publica e
Instruccion Pablica, como surge de los debates parlamentarios. Smilar situacion se
reitera en las inversiones realizadas en la adquisicion de empresas de servicios
publicos de capital extranjero asi como en la repatriacion de la deuda externa,
pivotes de importancia en la proclamada politica de obtencién de la independencia

econémica.
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Qi fuente principal de financiamiento, el 1API, tuvo muy buenas recaudaciones
durante los dos primeros afos de realizacion del plan. A partir de 1949 se inicia una
crisis en el sector agropecuario que no se logra remontar durante los restantes
anos del primer gobierno y que incide sin dudas en la realizaciéon de las obras de
gobierno y la redefinicibn de los lineamientos econdémicos sostenidos hasta
entonces.

Parece evidente que el gobierno no tuvo un sistema eficaz de prioridades entre los
proyectos que formaban parte del plan general. No la hubo en su puesta en
marcha asi como tampoco en la adquisicion del equipamiento en el exterior. B
proyectar una politica econémica en la que tuviera tanta incidencia las “hipotesis
de conflicto” a nivel mundial llevd a que, en la modificacion de las condiciones
externas, todo el andamiagje creado internamente, requiriera de una vuelta de
timon.

En definitiva, los logros de este primer plan estan dados fundamentalmente en el
aspecto social por la redistribucién de ingresos llevada adelante hacia los sectores
trabajadores, las mejoras que ello posibilité en la calidad de vida de ese sector
social asi como en los sectores medios bajos, y el desenvolvimiento de las areas de
salud y educacion.

En el area infraestructura sus efectos también aparecen como positivos, tanto
vialidad, como navegacion, energia y en menor medida ferrocarriles (méas alla de lo
gue su nacionalizacion significo desde el punto de vista politico).

En lo industrial, lo realizado fue tendiente a completar el ciclo sustitutivo de
importaciones de bienes de consumo perecederos, evidenciGndose hacia su
finalizacion las dificultades que se presentaban de seguir avanzando ante la
necesidad de reponer los equipamientos industriales de las fabricas en movimiento

y lafalta de divisasy de capitalizacion interna para efectuarlo.
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La “época dorada” de la Planificadon, 1960-1975
Niocolas Tereschuk

1.- Introducdén

La planificacion, entendida como una préactica econdmica y también politica particular
desarrollada desde el Estado ha tenido a partir de la segunda posguerra una estrecha
vinculacion con la cuestion del desarrollo econémico en los paises periféricos.

S bien histéricamente, identificamos a la planificacibn moderna con el conjunto de
herramientas técnico-politicas especificas que los Estados nacionales pusieron en marcha
durante el Sglo XX para promover el crecimiento, puntualmente en los paises en desarrollo
se verificd un esfuerzo con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial para acelerar un
proceso de cambio estructural mediante la planificacion nacional. Esta estrategia implico
multiples actividades, como ser las de crear agencias dedicadas especificamente a la
planificacion, encargadas de producir y publicar planes nacionales econémicos a mediano
plazo e intentar modificar los patrones de desarrollo para alcanzar los objetivos de dichos
planes (Agarwala, 1983:1).

Amsden (2001:125) identifica al “plan de desarrollo” como uno de los elementos a través de
los cuales los paises de industrializacion tardia apuntaron a dar el salto que significaba, luego
de la Segunda Guerra Mundial, producir una renovacién en los bienes de capital que se
habian vuelto tecnolégicamente obsoletos’. La otra institucion destinada a este objetivo
fueron los “bancos de desarrollo”. La autora sefiala que, a diferencia de Europa, los paises de
industrializacion tardia no tuvieron ningun “Plan Marshall” para, por un lado, guiar y, por
otro, financiar esa tarea que implicaba el proceso de industrializaciéon. Debieron utilizar, por
lo tanto, sus propias herramientas.

Con la intencion de verificar lo ocurrido en el caso argentino con estas funciones esenciales
de los paises de industrializacion tardia, en cuanto ala “guia” del proceso de industrializacion
buscaremos describir laforma en que se desplegaron los principales planes del desarrollo en
le Argentina en un periodo central, como lo fue la “segunda’ etapa de sustitucion de
importaciones (1963-1974).

1 Estos paises también requerian la incorporacion de tecnologias y capacidades completamente
nuevas para ingresar en el terreno de las “industrias basicas”, visualizadas como un objetivo
estratégico en el proceso de industrializacion.

[Escribir texto]



Adoptaremos una vision segun la cual el uso de la planificacion como herramienta vélida
para motorizar el desarrollo tiene su correlato institucional en lo que lanni (1971) denomina
“tecnoestructura estatal”. Mas alla de lo ocurrido con las diferentes experiencias nacionales,
tomaremos esta definicion para denominar una “estructura de poder con un amplio apoyo
en nuevas organizaciones burocréticas que puede disponer de los recursos especificos de
cierto tipo de pensamiento técnico-cientifico”. Este concepto engloba el de tecnocracia vy,
entre otros, los siguientes elementos y relaciones: a) el vinculo entre la tecnocracia y los
organismos de planificacion; b) la utilizacién creciente de ciertas modalidades del
pensamiento técnico-cientifico; y c) la sissematica vinculacion reciproca entre las relaciones
de dominacion (politicas) y de apropiacion (econémicas)®.

Como indicamos, las experiencias de planificacion constituyeron uno de los aspectos de
mayor importancia en los procesos de industrializacion tardia, por lo que su adecuada
caracterizacion es esencial para determinar con claridad qué tipo de Estado es el que las
llevé adelante.

Al mismo tiempo, no sera posible explicar estos procesos sin tener en cuenta la dindmica
social en la que se insertan ni el contexto internacional que los enmarca.

De esta descripcion se espera que surjan elementos que sirvan para evaluar la continuidad
de estas politicas, sus alcances y limitaciones. De igual modo, buscaremos hacer centro en
los ejes ordenadores de cada uno de los planes de desarrollo y sus formatos de produccion,
tomando en cuenta si fueron fruto de planteos de tipo “tecnocréticos’ o a la visién de
expertos se agregd ademas algin tipo de consulta 0 mecanismo de participacion de

organizaciones empresarias o gremiales.

2.- Antecedentes

A partir de la crisis mundial de 1929, el Estado argentino comenz6 a producir una serie de
intervenciones en materia econémicay social con la intencion de recomponer el modelo de
acumulacion agroexportador. Asi, entre 1931 y 1940 se crearon una treintena de Juntas
Reguladoras, Juntas Nacionales, Comisiones Nacionales y Comisiones Asesoras. En 1931 se
establecié el control de cambios®, una medida de importancia, ya que buscé moderar los

desequilibrios del Balance de Pagos.

2 lanni (1971:271).
3 Se implement6 mediante una Comisién de Control de Cambios (Goldberg, 2004:14).
[Escribir texto]



Con la llegada del economista conservador Federico Pinedo al Ministerio de Hacienda se
puso en marcha en 1933 un “Plan de Accion Econémica’, que contempld una serie de
medidas de proteccion para los distintos sectores productivos. En 1935, durante la gestion de
Pinedo se cred el Banco Central de la Republica Argentina.

Pinedo presentd, junto con Radl Prebisch, en 1940 el “Plan de Reactivacién Econdémica’, que
nunca llegd a aplicarse. H plan proponia consolidar un esquema de industrializaciéon
hegemonizado por un sector de la industria que mantenia multiples lazos con la oligarquia
pampeana, al que identificamos como oligarquia diversificada®, ante la evaluacion del
agotamiento definitivo del modelo agroexportador.

La primera experiencia de planificacion que comenzd a estar mas alineada con el sentido de
“tecnoestructura” anteriormente enunciado fue la creacion del Consejo Nacional de
Postguerra (ONP), en 1944, durante la presidencia de Edelmiro J Farrell. S trataba de un
organo consultor del vicepresidente, el entonces coronel Juan Perdn, a quien se encomendd
“la direccion superior de los estudios sobre ordenamiento social y econdémico del pais’ en un
contexto de preocupacion de las autoridades sobre un posible impacto negativo del final de
la Segunda Guerra Mundial en la economia internacional.

Las funciones del ONP estaban dirigidas a lograr “el equilibrio de las fuerzas productivas
argentinas y elevar la renta nacional”. Se trataba para ello de “coordinar las iniciativas
publicas y privadas, orientarlas dentro de un criterio general y proveer el asesoramiento
técnico necesario”.

B principal documento elaborado por el Consejo fue el “Plan de Ordenamiento Econdmico
Social”, en el que se establecia como prioridad “asegurar la satisfaccion de todas las
necesidades de los habitantes del pais, sin tolerar el injusto acaparamiento de bienes en
manos de unos pocos’.

Durante los primeros meses del gobierno peronista, el Consejo Nacional de Posguerra se
disolvié en la Secretaria Técnica de la Presidencia (ST). Bajo la conduccion del secretario José
Hguerola y también de Miguel Miranda se elabora el Plan de Gobierno (1947-1951) —Primer
Pan Quinquenal-.

4 Se trata de capitales de origen agrario que se expandieron hacia el sector industrial durante el
modelo agroexportador y que, al igual que lo que el sector primario, no dependen de la proteccién del
Estado para su supervivencia y despliegue.

[Escribir texto]



Tanto la presentacion como el contenido del Plan estuvieron marcados por una fuerte
impronta politica que alineaba los objetivos econdmicos con la consolidacion de los
principales ejes ideoldgicos y doctrinarios del peronismo.

Al finalizar el periodo fijado por el Primer Plan Quinquenal, el gobierno peronista puso en
marcha en 1952 un “Plan de Estabilizacién”, de un afio de duracion, en el marco de serios
problemas de productividad, abastecimiento interno y generacion de ahorro.

A aquella etapa le siguio el Segundo Plan Quinquenal, lanzado hacia finales de 1952, el cual
comenzaria a ejecutarse —aunque en forma parcial- al afio siguiente, con la intencién de
aumentar la productividad, reorientar el comercio exterior y promover austeridad. Al igual
gue el Primer Pan, tuvo forma de proyecto de ley y fue enviado al Congreso con
exposiciones del responsable del &rea técnicay de Peron.

Con el golpe de Estado de 1955, la implementacion del plan se interrumpié. Derrocado el
gobierno de Peron por la autodenominada Revolucion Libertadora, se derogd la ley
aprobatoria del Plan y en abril de 1956 se dispuso liquidar la ST, transfiriéndose bienes y
personal al Ministerio de Hacienda.

A su vez, el gobierno de facto de la autodenominada Revolucion Libertadora establecio en
septiembre de 1955 un nuevo orden politico que terminé excluyendo al peronismo por
completo del poder. Sblo cuatro meses después, al inicio de 1956 solicit6 la cooperacion
técnica de las Naciones Unidas para efectuar un estudio en profundidad de los problemas del
desarrollo econémico®. B gobierno provisional identificé una dificil coyuntura econémica y
por esa razon solicitdé a la Comision Econémica para América Latina (CEPAL) y a la
Administracién de Asistencia Técnica, ambos organismos especializados de las Naciones
Unidas, que facilitaran “el concurso de un grupo de expertos a fin de que, en un plano
estrictamente técnico, colaboren en estas tareas con funcionarios argentinos”.

H resultado de las tareas a cargo del organismo internacional fue el “Informe preliminar

16

acerca de la situacion econdémica argentina’>, presentado en octubre de 1956 y al que le

siguieron luego otros dos informes. “Moneda sana o inflacién incontenible” y el “Plan de

Restablecimiento Econdémico” .

5 Seguimos aqui principalmente a Gramon y Solanas (1986), Donolo (1980) y Oyuela (1977).
6 Presentado el 26 de octubre de 1955.
7 Ambos dados a conocer a principios de 1956 y dados a conocer por Decreto 7.756 del 22/04/56.
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En estos trabajos, Prebisch realizaba un crudo diagndstico de la situacién econdmica (“la
Argentina atraviesa por la crisis mas aguda de su desarrollo econémico”), con fuertes criticas
alas politicas del peronismo.

La implementaciéon de algunas medidas propuestas en el plan —principalmente una fuerte
devaluacion, liberalizacion del tipo de cambio y del sector externo, asi como la eliminacion
de los controles de cambios y de las limitaciones a la entrada de capitales extranjeros- no
evito la continuidad de desajustes macroecondmicos, lo que derivo en la puesta en marcha
de un conjunto de medidas econémicas de regulacion aplicadas en 1957 bajo la
denominacion de “Plan Verrier”, apellido del ministro de Hacienda. Se trataba de un intento
de agregar “coherencia’ al programa econémico. En setiembre de ese afio se pondria en
préactica una politica mucho més ortodoxa a cargo de Adalbert Krieger Vasena.

En 1958, el gobierno de Aramburu lanzaba el denominado “Plan de Estabilizacion y
Desarrollo”, en el que se condensaron una serie de medidas tendientes a la liberalizacion de

la economia, en linea con el informe de Prebisch.

3.- Eeadoy “dindmica de dases’ de 1956 a 1974:“ el péndulo” y “la alianza defensva”

En esta etapa, entre los afios cincuenta y mediados de los setenta, la economia argentina
evoluciond sobre la base de un comportamiento ciclico de corto plazo del producto y los
precios. Serfa el denominado pare-siga o stop-go°. Debe resaltarse que no se traté de un
periodo homogéneo en términos del desempefio econdmico, sino marcadamente
heterogéneo. En sintesis’, en una primera etapa (1956-1963), el PIB alcanzé una tasa del
2,1%anual y los ciclos de corto plazo derivaron, en su fase descendente, en una disminucion
del producto en términos absolutos. Distinto fue el comportamiento registrado entre 1964 y
1974, cuando se registro un crecimiento del PIB del 5,1% anual, con un alza ininterrumpida
del producto. En esta Ultima etapa, en la fase descendente del ciclo de corto plazo se
registraron tasas anuales positivas mas reducidas.

En el primer periodo, a partir de las recomendaciones indicadas en el llamado “Plan

Prebisch” y las de los organismos internacionales de crédito, se registr6 un marcado

8 Basualdo (2006:53).
9 Véase Basualdo (2006:96).
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descenso de la participacion de los asalariados en el producto y un estancamiento
econdmico. H gobierno de Arturo Frondizi (1958-1962) incorporé como elemento nuevo un
importante nivel de inversion extranjera directa, la cual alivié la situacion del sector externo
y expandio la produccion internay el nivel de empleo.

Asi se sentaron las bases de lo que seria la segunda etapa de este periodo. A partir de 1964
maduraron las inversiones realizadas en los afios anteriores y se registré un crecimiento
ininterrumpido del producto. Ademas de la vigencia de ese nuevo escenario industrial, otros
dos factores que incidieron en el desempefio de este periodo fueron el crecimiento de las
exportaciones de origen industrial y el endeudamiento externo. Estos elementos, ademas de
incidir en la mayor estabilidad del ciclo econdémico evitaron una acentuada desaceleracion de
la tasa de rentabilidad. Debe destacarse que durante estos afnos, los asalariados aumentaron
su participacién en el ingreso.

Segun lo definié un trabajo clasico de O'Donnell, la figura de un péndulo sera la adecuada
para conceptualizar el movimiento que la oligarquia diversificada y el capital extranjero™
describiran durante la vigencia de la segunda etapa de sustitucion de importaciones. Asi,
luego de coaligarse con el nucleo conformado por la burguesia nacional y los sectores
populares, en el tramo final de la fase ascendente del ciclo econémico, estas fracciones
insertas en el sector industrial pasaban a aliarse a la oligarquia pampeana®™, por estar
interesadas en que se aliviase la crisis de la balanza de pagos. QU objetivo era en ese caso
exigir medidas de ajuste que originaran la fase descendente del ciclo™.

Durante el periodo, y en virtud de su capacidad de “pendular” para acoplarse o bien a las
fracciones que conformaban la alianza “defensiva’ o bien a la oligarquia pampeana, el sector
al que O'Donnell llama “gran burguesia urbana” —oligarquia diversificada y capital extranjero-

, Se convertiria en “miembro estable” de las sucesivas alianzas gobernantes.

10 O’Donnell (1997) utiliza el concepto de “gran burguesia urbana” para englobar el comportamiento
de “las filiales de empresas transnacionales” y “(la) ‘capa superior’ de la burguesia doméstica”,
consideramos que en términos generales se refiere a lo que Basualdo, con un grado mayor de
precision y eficiencia analitica, identifica como “capital extranjero” y “oligarquia diversificada”,
respectivamente.

11 O’Donnell (1997) se refiere a esta fraccion como “burguesia pampeana”.
12 O’Donnell (1997:50-51).
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En estos sucesivos cambios de circuitos de acumulacion debe buscarse una de las razones del
caracter cambiante e incompleto de las politicas publicas desarrolladas por cada una de las
alianzas en el poder. En términos de O'Donnell (1997:65), “las politicas estatales no solo
fueron cambiantes;, ademés casi nunca fueron realmente implementadas, porque no
tardaban en ser revertidas por la dindmica de una sociedad civil que marcaba el ritmo que el
estado bailaba”.

4.- La planificad6n para el desarrol 1o en el periodo 1959-1962: H gobierno de Frondizi

B 1 de mayo de 1958 asumio la Presidencia el radical Arturo Frondizi. Al iniciar su mandato,
comenzaria a llenarse el vacio dejado en cuanto a organismos de planificacién para el
desarrollo. A comienzos de 1959, se constituy6 la Comision de Administracion del Fondo de
Apoyo al Desarrollo Econémico (CAFADE). H organismo dependia de la Presidencia de la
Nacién™® y tenfa como objetivos apoyar planes nacionales o provinciales, vincularse al
desarrollo de programas universitarios y, fundamentalmente, orientar su accién al estimulo
de la iniciativa privada, coordinando sus actividades con la ayuda técnica ofrecida en el
denominado “Punto IV’ promovido por Washington.

La CAFADE apuntaba al desarrollo de acciones en cinco campos. En primer lugar, la llamada
“Operacion Carnes’, que tuvo como propésito incrementar lo mas rapido posible la
produccién vacuna, a través de latecnologia y el manejo del ganado —se desarrollaron planes
en este sentido pero el organismo no llevaba adelante la ejecucion-. Por otra parte,
contribuyé a la financiacion de cétedras y becas en materias vinculadas al desarrollo
econdmico, apoyo la Comision de Energia Atdmica y llevé adelante investigaciones para su

aplicacion a nivel de la produccion industrial.

13 En 1957 la Argentina firmé un acuerdo general para un Programa de Cooperacion Técnica con
Estados Unidos, que preveia crear dos agencias paralelas, la CAFADE y la United States
Operations Mission en Argentina (USOM/Argentina). En documentos de la gestion de Frondizi se
menciona la necesidad de creacion de “un organismo &gl y moderno que pudiera actuar
eficientemente en el estudio de problemas técnicos y de administracion” asi como “respaldar los
planes de cooperacién técnica con universidades u otros organismos argentinos calificados, que
revelaran interés en vincularse con universidades norteamericanas” -véase Risso Patron (1959)-.
"Para cumplir esos planes, CAFADE conto con un fondo de 319 millones de pesos, proveniente de
un préstamo acordado por los Estados Unidos a nuestro pais, como consecuencia de compras de
excedentes agricolas efectuados por la Argentina al pais del Norte en 1955" (Presidencia de la
Nacion 1961:7).
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Con la creacion del Consejo Federal de Inversiones (OR)', el desarrollo de la tecnoestructura
de los organismos de planificacion ingresaria en una nueva etapa, con fuerte énfasis en la
cuestion regional. Formalmente, el organismo apuntaba a “promover el desarrollo armoénico
e integral del pais para lograr condiciones favorables de bienestar social”, asi como “orientar
las inversiones hacia todos los sectores del territorio nacional, sobre la base de las
posibilidades econémicas de cada region’. Uevd adelante tareas e investigacion,
coordinacion y asesoramiento.

Puntualmente, el CH desarroll6 estudios referidos al desarrollo regional, el uso de recursos
naturales en general, recursos hidraulicos, ordenamiento agrohidroldgico, desarrollo de la
infraestructura social, promocién sectorial, organizacion administrativa del Estado,
financiamiento del sector publico, entre otros aspectos del desarrollo. Ademas de la
asistencia técnica prestada, contribuy6 a la formacién de profesionales y produjo esquemas
destinados a la financiacion de proyectos'.

H Consejo Nacional de Desarrollo (QONADE) se crearia durante la gestion de Frondizi como
organismo de la Presidencia de la Nacién con caracter “consultivo de alto nivel técnico”. S le
confirié la “responsabilidad principal en la coordinacion y ejecucion de estudios y analisis
requeridos para la formulacién orgnica de los programas de desarrollo nacional”'®. Se
apuntaba a brindar asesoramiento al gobierno para su actuacion en este campo. H Gonsejo
seria presidido por el Ministro de Economia -al momento de su creacion, Roberto Alemann-.
Més alla de las instituciones formales de planificacion que surgieron durante el gobierno de
Frondiz, y que perdurarian hasta mediados de la década del 70, aquella gestién generé una

serie de instancias “informales’ -incluso por fuera de la propia estructura estatal en algunas

14 La tercera reuniéon de Ministros de Hacienda provinciales, reunidos en la ciudad de Santa Fe,
aprobo el 29 de agosto de 1959 la Carta de Constitucion del CFIl. De esta forma culmina un proceso
iniciado un afio antes, cuando los gobernadores plantearon la necesidad de organizar un ente
coordinador. El organismo queda integrado por las entonces 22 provincias, el Territorio Nacional de
Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.
Su Asamblea sesioné por primera vez en San Carlos de Bariloche a fines de noviembre de 1959. En
esa oportunidad se reglamenté la Carta y se eligio al primer secretario general. El organismo esta
compuesto por la Asamblea, la Junta Permanente y un secretario general, con lo que replica el
esguema de organismos multilaterales como la OEA o la ONU.

15 Posteriormente, el CFl cre6 una consultora bajo la forma de Sociedad Anonima, en tanto que a su
iniciativa se crearon dos entes regionales: la Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires y la
Corporacion Financiera Regional del Nordeste.

16 Decreto 7290 del 23/08/61.
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ocasiones- de pensamiento y accién en virtud de un proyecto politico-econémico. H
“desarrollismo” como proyecto de la Unién Cvica Radical Intransigente (UCR) vy
personificado en la relacion entre Fondizi y su asesor Rogelio Figerio tendria esa
caracteristica puntual de sobrepasar los limites institucionales de lo que hemos identificado
como “tecnoestructura’®’.

“Fue asi que la postura adoptada por el gobierno de Frondiz respecto de la accion estatal
respondid a las actitudes prevalecientes y la falta de agilidad del aparato burocrético.
Sntiéndose imposibilitado de controlar las funciones del Estado, el gobierno de Fondizi (...),
en vez de instrumentar, (...), un programa apoyado en éste -introduciéndole algunas
modificaciones administrativas a fin de conferirle mayor rapidez y flexibilidad-, trat6 de
eludirlo”*®.

En ese marco, al mismo tiempo, desde lo discursivo se daba un lugar preponderante a la
planificacion. En palabras de Fondizi: “H libre juego de las leyes del mercado, la libre
formacion de los precios, la libre empresa y el libre cambio, son conceptos y términos
sacados de la galera del liberalismo, que pudieron tener alguna validez restringida en la
etapa del capitalismo de libre competencia, pero que carecen de ella en absoluto en la era
del capitalismo de monopolio, cuyas leyes son diferentes a las de la economia clasica. La
espontaneidad ha dejado lugar a la planificacion mas rigurosa, que es la programacién de las
grandes corporaciones multinacionales, lo cual involucra no solo control de mercados,
fijacion de precios y regulacion de volimenes de produccion, sino que se extiende al &mbito
ideoldgico, cultural e informativo, gravita sobre la opinion publica, modela el pensamiento de
algunos sectores sociales y condiciona las actitudes de ciertos dirigentes’™.

En cuanto a Frigerio, motor del pensamiento desarrollista, no integré el elenco ministerial de
Fondizi por cuestiones politicas, pero se le cre6 a su medida la Secretaria de Relaciones
Econémico-Sociales, una “especie de superministerio con funciones de asesoramiento y

ejecutivas’®. S trataba de eludir a la burocracia, cubrir zonas desguarnecidas de respaldo

17 Frigerio es identificado como el mentor del lamado “equipo paralelo” o “clan de cerebros” que,
segun sus enemigos politicos rodeaba al Presidente y le imponia sus tesis econémicas. Véase
Nosiglia (1983:153).

18 Sikkink (1993:13).

19 Nosiglia (1983:56).

20 Nosiglia (1983:81).
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politico y crear asf un equipo “paralelo” de gobierno®. Frigerio se mantuvo en el cargo sdlo
hasta el 10 de noviembre de 1958, debido a presiones surgidas en torno a los multiples
conflictos generados durante la gestiéon de Fondiz, aunque luego fue nombrado como
asesor de la Presidencia®.

La administracién de Frondizi, si bien con objetivos claros en cuanto a las metas politicas y
econodmicas a alcanzar, carecié de unicidad en su estrategia y debio hacer frente a multiples
factores de presion, lo que le valié desvios de sus concepciones originales. Un punto central
en este aspecto fue el nombramiento del liberal Alvaro Alsogaray al frente de los ministerios
de Economia y de Trabajo en 1959, a modo de “concesion tactica’, segin la explicacion de
Frigerio®.

H “plan” de Alsogaray, era un tipico recetario de ajuste —*Programa de Estabilizacion”, se lo
denomind-, con reminiscencias del programa sugerido por Prebisch. De acuerdo a algunos de
sus principales lineamientos, el Estado no debia gastar més de lo recaudado, los trabajadores
no debian percibir aumentos mayores que los incrementos de la produccion, se anularia el
déficit presupuestario transfiriendo a la actividad privada importantes sectores y no emitir
para financiar el déficit. H programa fue discutido y acordado con representantes del Fondo
Monetario Internacional (FMI)

En este contexto se cred el Comité Hecutivo para la Racionalizacion (CEPRA), un organismo
destinado en el marco del sector publico a“minimizar los controles, eliminar la duplicacion y
superposicion de tareas’ y apuntar a la “prescindencia de los servicios y funciones no
necesarias’. 1 principal accion fue remover del Estado a unos 160.000 empleados
publicos?®. Alsogaray dejo el gobierno en marzo de 1961, tras casi dos afios de gestion.

H 28 de Marzo de 1962, a los siete meses de constituirse el CONADE, se produjo el golpe de
Estado que derrocd al gobierno de Frondizi. H organismo no habia logrado para entonces ni
siquiera plantear las tareas basicas referidas a los objetivos fijados. Es sin embargo en el

periodo que alli se abre, durante el gobierno “titere” de José Maria Guido, que el CONADE

21 Sikkink (1993:14).

22 Nosiglia (1983:114).
23 Nosiglia (1983:121).
24 Nosiglia (1983:125).

[Escribir texto]



comienza a ponerse verdaderamente en marcha. Se detectan entonces problemas operativos
que motivaron una reestructuracion®.

Por un lado, se le otorgé al organismo la potestad de intervenir en forma previa a la
autorizacion definitiva de los gastos e inversiones dispuestos por el Presupuesto General de
la Nacion asi como por las empresas publicas. La justificacion de la medida se dio a partir de
identificar una influencia decisiva en estas erogaciones sobre el desarrollo de la economiay
en las posibilidades de accién coordinada por parte del Gobierno nacional. Como nuevas
funciones especificas, se le asignd ademas el “estudio y asesoramiento respecto al Plan
General de Obras, Trabajos Publicos e Inversiones Patrimoniales de la Administracion Publica
Nacional” y la “fijacion de prioridades en acuerdo con las establecidas por el Gobierno
Nacional contemplando las méas urgentes necesidades del pais y su incidencia econémica,
gjustadas a las reales posibilidades financieras’.

A partir de esto, todos los Ministerios, Secretarias de Estado, Organismos descentralizados,
Empresas del Estado y Sociedades mixtas quedaban obligadas a presentar al GCONADE sus
planes de obrasy trabajos publicos e inversiones patrimoniales para la incorporacion, previa
aprobacion, en el Presupuesto General de la Nacion elaborado por la Secretaria de Hacienda.
Este mecanismo, que otorgaba gran centralidad al CONADE, no se puso en marcha. Las
presentaciones presupuestarias ante el Gonsejo no fueron ejecutadas por los organismos
afectados. No llegaban al GONADE los planes de inversiones, el programa de desarrollo
econdmico y social del pais no se formulaba y las inversiones publicas seguian formulandose
en forma fragmentada. La falta de coordinacién operativa, la mala estructuracion del sissema
y el sostenimiento de mecanismos de poder propios del funcionamiento burocratico
aparecen como las principales razones de estas fallas.

Como consecuencia de estas falencias se decidié nombrar en cada organismo un funcionario
delegado ante el CONADE para que asumiera la responsabilidad de la presentacion en
tiempo y forma de la documentacion requerida. Se determinaba de igual modo que fuera la
Secretaria de Hacienda quien definiera el monto total disponible para inversiones publicas.
Nueve dias antes de la asuncién de Arturo lllia en el gobierno, Guido produjo una nueva

reforma de la estructura organica del GCONADE a los efectos de lograr una mayor conexion

25 Se produce mediante el decreto 6337/62.
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entre el Consejo y los distintos organismos de la Administracion Publica Nacional®®. A
instancias de esta modificacion, todos los planes de inversion del sector publico nacional
requerian la aprobacion del organismo pero se establecia de manera especifica que no tenia
funciones ejecutivas, sino que solo debia elevar los proyectos a la Presidencia de la Nacion.
De todos modos, la reforma organica incluyé una ampliacion de las principales areas dandole
un mayor peso institucional. S facultaba ademas al CONADE a contratar personal, técnicosy
expertos, asesorar y celebrar convenios de cooperacion técnica. Podia también constituir
comisiones mixtas ad-hoc invitando a participar a representantes del sector privado. Este
esquema se mantendria en los gobiernos posteriores. Los objetivos pautados a partir de
entonces serian: analizar la evolucion econdmica argentina a largo plazo; elaborar programas
de desarrollo nacional; elaborar y analizar proyectos especiales, sectoriales o regionales en
relacion con el proceso de desarrollo y fijar su correspondiente prioridad; coordinar, analizar
y evaluar los planes de inversion de todos los sectores de la APN, sus organismos
descentralizados y autarquicos, de las empresas estatales y de las empresas que fueran
propiedad del Estado.

A pesar de estos cambios normativos, durante los gobiernos de Fondizi y Guido no se le
encomendd al CONADE la elaboracion de planes generales sobre la economia argentina, lo
gue recién ocurriria durante la gestion de lllia.

Durante el periodo de gobierno de Fondizi se registré otro hecho que tendria efectos
perdurables en cuanto a la formacion de los recursos humanos que luego pasarian a formar
parte de los organismos de planificacion. En 1958 se realizaron cursos en la Facultad de
Jencias Econdmicas de la UBA a cargo de la CHPAL, que incluian por primera vez de manera
especifica y sistematizada en el ambito universitario la temética de las herramientas técnicas
de planificacion. Estas acciones de capacitacion generaron un ambito de reflexion vy
aprendizaje sobre la “programacion econdmica’ y los elementos que integran los “planes
nacionales” de desarrollo. Se trat6 de iniciativas que cobraron un papel relevante en cuanto
a la reconfiguracion del campo de los economistas y la consolidacion de un cierto perfil

técnico de la profesion (Neiburgy Plotkin, 2004).

26 Mediante el decreto 8175 del 03/10/63 se amplia el Consejo Directivo y las Secretarias Ejecutiva y
Técnica asumen jerarquia de Subsecretaria de Estado. Cada Secretaria de Estado en la orbita de los
Ministerios de Economia y Obras y Servicios Publicos aporta un Consejero, asi como el Banco
Central y el CFI.
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Los cursos eran una consecuencia del desarrollo tedrico que concret6 la CHPAL ya a partir de
1953 con la publicacién del documento “Introduccién a la técnica de Programacién”, con el
objeto de difundir y aplicar esa metodologia en América Latina.

Por otra parte, en este periodo se desarrollaria una experiencia relevante de implementacion
de ese tipo de técnicas y conceptos a través de la creacion de la Junta de Planificacion
Econémica de la Provincia de Buenos Aires, bajo la gestion de Aldo Ferrer como ministro de
Economia bonaerense. S bien el organismo solo estuvo vigente durante la Gobernacion de
Oscar Alende (1958-1962), sus técnicos lograron avanzar en producciones concretas,
principalmente una serie de investigaciones significativas sobre la economia provincial.
Algunos conceptos y previsiones de la Junta lograrian incluirse, aunque por mecanismos
informales, en decisiones o normativas de la Provincia de Buenos Aires”’. Las actividades de
la Junta producirian los embriones del Instituto de Desarrollo Econémico y Social (IDES) —
creado en 1960-, asi como de la Revista Desarrollo Econémico, que tuvo sus inicios como un
organo de difusion oficial (Plotkin y Neiburg, 2004). En tanto, integrantes de este organismo

provincial recalarian luego en el Consejo Federal de Inversiones (CH).

5.- H CONADEdurante la gegionde | llia

H GONADE dio a conocer su primera gran produccion durante la gestion del radical Arturo
Illia, con el Plan Nacional de Desarrollo 1965 — 1969. H organismo habia convocado a partir
de su creacion a unos 150 técnicos que conformaron una veintena de grupos de trabajo -
Sector Global, Modelos, Externo, Financiamiento, Inversion Pablica, Sector Pablico, Regional,
Agropecuario, Industria, Mineria y CGonstrucciones, Energia Transporte, Gomunicaciones,
Servicios Sanitarios, Salud, Educacion, Seguridad Social, Vivienda y Programacion de Corto
Plazo (Presupuesto Econémico Nacional), entre otros-2.

De esta forma, el GONADE se constituia en una estructura de alto nivel técnico, que excedia
las tareas de planificacion en si. Durante esta etapa de “esplendor” se impulsé una revision
de los célculos del producto y de la distribucion del ingreso a través del equipo “Quentas
Nacionales y Distribucién del Ingreso (CONADECEPAL)” liderado por Alberto Facchia y

secundado por Juan Sourrouille y Oscar Altimir. H equipo llevod adelante una revision y

27 Entrevista con Mario Brodersohn.

28 El Sector Industria, era el equipo mas numeroso con especialistas para cada una de las ramas
industriales.
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actualizacion completa de las Quentas Nacionales, que hasta ese momento llevaba el Banco
Central, complementados con célculos de la distribucion del ingreso. Los célculos de
distribucion de ingreso fueron inéditos y de una profundidad notable. Se daba a conocer asi
una publicacion de una amplitud que practicamente no se ha reiterado hasta la actualidad.
Entre otras tareas de envergadura, el CONADE llevo adelante una actualizaciéon de la matriz
de insumo-producto —se contaba hasta aquel momento con una version de 1953 que habia
elaborado el Banco Central-. Ademas, el organismo realizd las primeras encuestas de
desempleo en el pais, las cuales serian retomadas luego por el INDEC. Estas tareas fueron
uno de los antecedentes de la Encuesta Permanente de Hogares (BPH). B CONADE impulsé
también la programacion real/ monetaria entre equipos conjuntos CONADE Banco Central y
formo el primer equipo para la preparacion del Presupuesto Econémico Nacional (PEN), que
vinculaba las metas del Plan con la planificacion de corto plazo.

Al asumir la Presidencia, Arturo lllia se comprometi6é ante el Congreso a llevar adelante la
elaboracion de un “Plan Nacional de Desarrollo”, para lo que se consideré conveniente
reestructurar los organismos técnicos existentes, de modo de acelerar las tareas”. En
concreto, el Consejo Directivo del CONADE past a integrarse con un presidente (el ministro
de Economia), un vicepresidente, un secretario ejecutivo y un secretario técnico y cuatro
consejeros —representantes de los ministerios de Economia y de Obras y Servicios Publicos,
del Banco Central y del CH-*°.

H planteo inicial del gobierno apunt6 a trazar algunos lineamientos inmediatos para operar
sobre la coyuntura, en tanto que el producto del trabajo de planificacion del CONADE se
aplicaria en una segunda etapa™.

A nivel de la organizacion de tareas, por resolucion interna del CONADE se crearon cinco
grupos de trabajo, jerarquicamente vinculados a la Secretaria Eecutiva del organismo:
Programacion del Desarrollo Nacional; Estadisticas, Metodologia y Calculo; Inversiéon Pablica;

Proyectos Especiales y Cooperacion Técnica 'y FHnanciera.

29 Se toman ademas una serie de medidas de redisefio de la Presidencia: creacién del Gabinete
Econdmico-Social, organizacion de las dependencias presidenciales y reformulacién del rol del
Instituto Superior de la Administracion Publica.

30 Decreto 8715 del 03/10/63.

31 Rapoport (2000:567).
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A principios de 1964 se realiz6 una nueva modificacion en la estructura del Consejo, que
seria el antecedente de un eje de trabajo que acompaniaria al organismo de planificacion
durante la préxima década: la incorporacion de la cuestion de la defensa nacional como
elemento de la estrategia de desarrollo. Se incorpor6 entonces un consejero por el
Ministerio de Defensa Nacional®’. Sn embargo, a diferencia de lo que ocurriria a partir del
gobierno de facto de Juan Carlos Ongania, s6lo consideraba a la politica de dicha cartera
como “estrechamente ligada a la politica de desarrollo econémico” en virtud de tener a su
cargo la promocién y explotacion de sectores basicos de la economia nacional. Es decir, no se
entraba en cuestionesreferidas a la estrategia de Defensa en si.

Al mismo tiempo, se reglamentaron la estructura y funciones del GONADE®. Entre los
objetivos explicitos se sefialaba la necesidad de formar “un cuerpo permanente” técnico y
administrativo”, asi como la “incorporacién de personal con idoneidad técnica de elevada
calificacion”. S incluyd un Comité Permanente, compuesto por el vicepresidente y los
secretarios Técnico y Hecutivo.

Gon el organismo abocado a la tarea de producir un Plan Nacional de Desarrollo, en abril de
1964 el gobierno establecié un nuevo régimen de promocién industrial y se atribuy6 al
QONADE—junto con el Banco Central- participacion en el otorgamiento de los beneficios en
orden a las prioridades que se fijaran en dicho programa®. B organismo tenia ademas
autoridad, junto con la Secretaria de Industria y Mineria, para juzgar si las actividades y/o
zonas incluidas en el régimen de promocion industrial podian ser excluidas del mismo. S
bien por un lado esto revelaba la relevancia otorgada por el gobierno de lllia al CONADE, por
otra parte estas atribuciones no llegarian en Ultima instancia a contar con una ejecutividad
tal que se vinculara al organismo técnico con las decisiones efectivas de politica industrial.

En octubre de ese mismo afio se incorpor6 al Consejo Directivo del organismo un
representante del Ministerio de Trabajo y Sequridad Social®®. La decisién se adopt6 a partir

de una recomendacion realizada por la Primera Conferencia Interamericana de Ministros de

32 Decreto 564 del 24/01/64.
33 Decreto 565 del 24/01/64.
34 Decreto 3113 del 30/04/64.

35 Decreto 8024 del 16/10/64. A su vez, el decreto 9026 del 6/11/64 establecera el régimen de
suplencia del vicepresidente del CONADE.
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Trabajo sobre la Alianza para el Progreso. En la declaracion del encuentro internacional se
consideraba imprescindible la participacion activa de esta &rea en la formulacion y ejecucion
de los planes de desarrollo econdmico y social y en la coordinacién de las actividades de
otros organismos en esos campos.

H periodo del gobierno de lllia seria considerado como la “época de oro” del CONADE, por su
fuerte nivel de actividad bajo la impronta de Roque Carranza. H funcionario haria pesar un
doble rol como “técnico” y reputado dirigente partidario, lo que le otorgaba un alto nivel de
legitimidad al interior del gobierno radical de la Union Cvica Radical del Pueblo (UCRP).
Junto con el Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969 se desarrollaron trabajos de alto nivel
técnico y que requirieron de un gran esfuerzo para su consecucion.

En ese contexto, la gestion de llliaimpulsd una serie de politicas de corte keynesiano con la
intencion de aumentar la demanda. Asi, comenzd a incrementarse el gasto publico sin
impedir la monetizacién del déficit y se incrementaron los recursos disponibles para la
concesion de créditos al sector privado. La politica se orienté también a estimular la
demanda efectiva por medio de un fortalecimiento del poder de compra de los salarios sin

gue lainflacion se disparara, e incluso con un leve descenso para 1964.

H Plan Nadonal de Desarrollo 1965-1969

La elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969 habia sido destinada al CONADE
B organismo cont6 con la colaboraciéon de la CHPAL, asi como de economistas extranjeros
como Smon Kusnetz y un grupo de investigadores de la Universidad de Harvard, dirigidos
por Rchard Mallon. Durante la gestion del ministro de Economia Eugenio Blanco, quien
murio en agosto de 1964, se inicio larealizacion del plan, en tanto que el sucesor en el cargo,
Juan Carlos Pugliese, presiond para que se acelerara el trabajo™.

En setiembre de 1964, el CONADE difundié un informe sobre el Plan Nacional de Desarrollo y
afines de ese afio edit6 una version definitiva del documento, en la que fijaba un periodo de
accion de 1965 a 1969. H plan contenia cuatro capitulos basicos: “Bvaluacion de la Economia
Argentina entre 1959 y 1963”, “Objetivos generales y proyecciones globales’, “Programas de

desarrollo sectorial” y “Medios de accién”.

36 Rapoport (2000:573).
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En lineas generales, el plan marcaba un horizonte de crecimiento equilibrado, en el que el
sector privado jugaba el rol mas importante. Para el Estado se reservaba una funcién
orientadora: contribuiria a la ejecuciéon de un conjunto de obras de infraestructura, que seria
financiado por medio de incrementos de los impuestos y de las tarifas de servicios publicos,
asi como por lineas de crédito externas —a estas Ultimas se recurriria de manera moderada-
37.

La primera parte examinaba el comportamiento entre 1950 y 1963 de los sectores externo,
publico, agropecuario, industrial, de infraestructura econémica e infraestructura social. La
segunda planteaba los objetivos generales y metas del plan: mantenimiento de una tasa de
crecimiento —una tasa media anual de casi un 6 por ciento®, equivalente a un 4,3 por ciento
por habitante-, de un nivel de plena ocupacion de la fuerza de trabajo, mas equitativa
distribucion del ingreso, un aumento del consumo compatible con la expansion de la
capacidad productiva y la eliminacién progresiva de las tendencias inflacionarias. La tercera
seccion se concentraba en los programas de desarrollo sectorial: agropecuario, forestal y
pesca; industria manufacturera y mineria; energia; transporte y comunicaciones e
infraestructura social. Finalmente se indicaban medidas destinadas a lograr los objetivos y
metas globalesy allevar a cabo los distintos programas sectoriales.

H Plan tenia como objetivo declarado “mostrar las implicaciones que resultan de la fijacién
de ciertos objetivos de progreso econdmico y social” como un “medio para adoptar
decisiones racionales, tanto por parte del sector ptblico como del privado”®. S trataba bajo
esa premisa de lograr “el ordenamiento y coordinacion” de la economia en el periodo
analizado “con vistas a lograr una tasa de desarrollo que resulte practicable en relacion con
las posibilidades reales del pais’*. De todos modos, la orientacién hacia cada uno de los
sectores era claramente diferenciada, a pesar de que las decisiones de ambos se

consideraban como esenciales para alcanzar los niveles de desarrollo pautados.

37 Rapoport (2000:573).

38 7,1 por ciento del producto bruto en 1965, del 6,8 por ciento en 1966 y del 6,1 por ciento en 1967,
antes de estabilizarse en un ritmo de crecimiento en una tasa de 4,8 por ciento en los dos afios
siguientes.

39 CONADE (1965:5).

40 CONADE (1965:5).
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“H crecimiento constante de una economia depende de que la inversion en los sectores
publico y privado guarde un equilibrio acorde con la tasa de desarrollo que se quiere
alcanzar; si la inversion de algun sector es menor que la requerida, el crecimiento se frenay
la inversion en otro resulta mal aprovechada. H instrumento técnico para cuantificar los
montos de inversion necesarios son las proyecciones, mediante las cuales es posible
determinar, con una aproximacion suficiente, la composicion sectorial de la produccién; esto,
mas el conocimiento de los recursos existentes, permite determinar las necesidades de
inversion de cada sector y evitar improvisaciones. Al sector publico, el Plan le permitira, de
esta manera, laformulacién de proyectos de obras segun las necesidades reales del pais, y al
sector privado lo orientard acerca de cuéles son las actividades donde debera producirse un
mayor desarrollo y cudl seréla magnitud previsible del mismo™*".

En el texto del plan se reconocia que “las metas se pueden alcanzar en tanto el pueblo
argentino a través de sus organizaciones representativas adopte al plan y lo haga suyo”. Por
un lado, este tipo de afirmaciones buscaban trasuntar una impronta “democrética’*, aunque
también marcaban las limitaciones politicas y técnicas de este producto del CONADE
Reconocia en tal sentido la centralidad del sector privado en el logro de los objetivos del
plan, aunque no se indicaban medios de accidn concretos para que dicho sector se acoplara
a los objetivos fijados. En este sentido, si bien se indicaba que “el Plan debera ser tomado
por el pueblo, en todas sus expresiones representativas’ las formulaciones quedaban
expresadas solo a nivel de propuestas o diagndsticos, al carecer de lineas de accion directa
para que esa apropiacion ocurriera.

La impronta del Plan era keynesiana y cuestionaba las ideas de ajuste que habian estado en
la base de los “planes de estabilizacion”. La critica apuntaba a “una politica segun la cual se
creia (...) que todos los problemas registrados en nuestra economia podian resolverse
restringiendo la circulacién monetaria y contrayendo deudas externas que aliviaran algunos

efectos de esas medidas restrictivas’*.

41 CONADE (1965:7).

42 En el texto del plan hay criticas explicitas a “los planeamientos totalitarios”, los cuales no toman en
cuenta, segun se indica los “problemas a nivel social y humano”, actitud que segun se indica “puede
lesionar gravemente grupos sociales, culturas regionales, sentimientos comunitarios”.

43 CONADE (1965:7).
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En la segunda parte, donde se fijaban “objetivos generales y proyecciones globales’, puede
verse con claridad el horizonte hacia el que miraba el programa. Tras identificar en el periodo
1950-1963 una seguidilla de periodos con “tasas satisfactorias de crecimiento de la
economia argentina” y “periodos criticos que en la practica anularon los progresos logrados
en el producto bruto y en el ingreso por habitante”, instaba en primer lugar a lograr una
consistencia entre “politica de desarrollo” y politica de “corto plazo”. Enseguida marcaba una
serie de objetivos esenciales™.

“En primer lugar, debera asegurarse una capacidad de inversion que haga posible, con una
adecuada orientacion, hacer frente a las necesidades corrientes de reposicion del capital fijo
de los sectores directamente productivos, y a su aumento. Asimismo, esta capacidad de
inversion debera permitir también la correccion de las deficiencias de infraestructura
econdmica y social, y la realizacion de obras que aunque no maduren en el periodo de
andlisis de cinco afios que se considera, aseguren que en el futuro no se presenten nuevos
estrangulamientos’.

“Al mismo tiempo, hay que prever una elevacion del consumo, consistente con una politica
de pleno empleo y una distribucion mas equitativa del ingreso, o que debera tenerse en
cuenta en el dimensionamiento de la nueva capacidad de produccion ainstalarse”.

En ese contexto, para avanzar en la “eliminacién paulatina de las tensiones inflacionarias’ se
apuntaba a asegurar una “fluidez creciente de la oferta frente a la demanda previsible” y
politicas “monetarias y fiscal” congruentes, de modo de eliminar “fuentes de desequilibrio
financiero interno”. Al mismo tiempo, se proponia “aliviar las tensiones en el sector externo,
permitiendo una mejora de la posicién neta de endeudamiento externo hacia el fin del
periodo”.

En el plan se consideraban las metas fijadas como “moderadamente optimistas’. Las mismas
se basaban en “el impulso inicial en el aprovechamiento mas completo y eficiente de la
capacidad de produccidon con que cuenta el pais, no utilizada totalmente” y “utilizar ese
potencial de crecimiento para conseguir el afianzamiento de las industrias basicas y el
mejoramiento de la infraestructura’.

Al avanzar sobre los problemas de corto plazo, el plan proponia recurrir “a las exportaciones

de los productos tradicionales del sector agropecuario” para crear un “excedente positivo de

44 Véase CONADE (1965:113 y ss.).
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la balanza comercial”. En este sentido, se consideraba esencial la dinamizacion del sector
agropecuario sobre la base de la tecnificacion del mismo, con el objetivo de mejorar las
cuentas externas y romper asi un circuito vicioso -o que mas tarde se identificaria como
stop and go-. Este diagnéstico era compatible con los que se habian desarrollado a partir de
lasteorias de la CHPAL para la region.

Por el lado de la sustitucién de importaciones, se proponia continuar “la tendencia orientada
a la integracion del sector industrial con sus sectores dindmicos y basicos ain no
desarrollados suficientemente”, propendiendo a un “mayor aprovechamiento de la
capacidad interna de produccion de bienes de capital”. Puntualmente, se buscaba ampliar la
sustitucion a bienes semi-terminados, bienes intermedios y bienes de capital. Esta posicion
era expresada de todos modos a lo largo del plan con cierta ambigiiedad ya que se sefialaba
gue las escalas de produccion en la Argentina podian no ser 6ptimas a partir de las
limitaciones del mercado interno como para encarar unatarea de este tipo.

En definitiva, los lineamientos del plan apuntaban a*:

1) B mantenimiento para el periodo considerado de una tasa de crecimiento del producto
por habitante del 4,3%anual (6%del PIB).

2) H mantenimiento de un nivel de plena ocupacion de la fuerza de trabajo.

3) H logro de una més equitativa distribucién del ingreso.

4) Un aumento en el nivel de consumo compatible con la expansion en la capacidad
productivay lamejora de los niveles actuales de educacion, salud publicay vivienda.

5) Himinacion gradual de la inflacion.

Para alcanzar las metas se proponia

1) La obtencién de una respuesta efectiva de la oferta del sector agropecuario, concordante
con las necesidades y posibilidades reales del pais.

2) B pleno aprovechamiento, en condiciones econdémicas, de la capacidad instalada del
sector industrial.

3) La integracion industrial en los sectores mas dindmicos y basicos y ain no desarrollados,
para superar el desnivel existente entre la produccién de bienes finales e intermedios, a fin

de sustituir importaciones, lograr el mayor aprovechamiento de la capacidad de produccion

45 CONADE (1965:114).
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de bienes de capital, y promover la utilizacion de los recursos naturales y materias primas
existentes.

4) La creacion de un superdvit en la balanza comercial, que permita reducir durante el
periodo los compromisos financieros, sin obstaculizar el aumento de lasimportaciones.

5) La diversificacion de las exportaciones, para atenuar el efecto de las oscilaciones de los
mercados mundiales.

6) La consolidaciéon de los proyectos de infraestructura necesarios para el periodo y para
asegurar el desarrollo posterior.

Para el cumplimiento de estos objetivos, el plan marcaba un conjunto de “requisitos que
deben cumplir los principales sectores de produccién y servicios’*. En primer término, se
apuntaba a una serie de medidas que deberan ser adoptadas por el sector agropecuario.
Entre ellas se menciona la necesidad de “promover el desarrollo del sector agropecuario por
medio de la tecnificacion de la produccion y el aumento de la productividad de la tierra por
un mejor uso de sus posibilidades’, asi como el aumento de la produccién de carnes. De
acuerdo al plan, deberia producirse un “aumento de la receptividad de los campos por la
implantacion de pasturas artificiales y otras mejoras’, al tiempo que la actividad agricola
“deberia orientarse mediante la aplicacion de semillas mejoradas y el uso de otras técnicas
modernas, hacia aumentos sustanciales en los rendimientos por hectareaf(...)".

Con respecto al sector industrial*’, se indicaba que “debera intensificar las caracteristicas de
su crecimiento reciente, tendiente a la completa incorporacion al proceso productivo de los
proyectos que corresponden a industrias bésicas, y aumentando asimismo el grado de

aprovechamiento de la capacidad de produccién de bienes de capital”*®

. Seguin se afirmaba,
“de esta manera, el proceso de sustitucion de importaciones, practicamente terminado al
nivel de los bienes finales de consumo, encontrard campo para prolongarse en las industrias

de productos semiterminados y de bienes de produccion”. De todos modos, se sefialaba

46 CONADE (1965:114).

47 El plan da centralidad al sector industrial: “(...) s6lo la industria (...) puede proveer directa o
indirectamente en forma masiva oportunidades de ocupacion al incremento de la poblacion activa, y
adecuar la oferta de produccion a la estructura cambiante de la demanda, en la que, al aumentar el
ingreso por habitante, van adquiriendo cada vez mayor importancia los articulos manufacturados”.
CONADE (1965:116).

48 CONADE (1965:115).
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como condicion para que esta dindmica no introdujera a su vez “perturbaciones’ en el
crecimiento, la necesidad de que “el proceso de integracion vertical y de sustitucion de
importaciones se efectle de manera tal que no resulte en un aumento de costos’. Para ello,
el plan exigia el “aprovechamiento de las economias externas y de escala de complejos
industriales modernos™*. Esto se complementaba a su vez con un “aumento de la demanda
de bienes de capital de produccién nacional” para sustentar un proceso de diversificacion de
exportaciones.

En este contexto, el plan preveia para 1969 un crecimiento del PBl acumulado del 33,6 por
ciento de los bienesyy servicios utilizados para el consumo y la inversion interna del orden del
35 por ciento, en el marco de una “severa contencion de los gastos de consumo del

gobierno”*

. BEh un contexto de “elevacion en el nivel (de consumo) per capita’, el plan
introducia precisiones respecto de la inversion bruta fija. A pesar de las falencias
identificadas en la informacion estadistica con la que se contaba al momento de realizar el
plan, se indicaba que “(...) se puede afirmar que las proyecciones implican una cierta
reduccion en la proporcion de la inversion destinada a la industria manufacturera, a favor de
la infraestructura econémica, mientras que las inversiones en el sector agropecuario se
mantendrian en una proporcion estacionaria’. Sefialaba en este contexto un crecimiento de
las inversiones del gobierno en infraestructura econémica, preveia que se destinara casi la
mitad de la inversion industrial total para la industria manufacturera, se indicaba que la
infraestructura econémica—energia, transporte y comunicaciones- insumiria un 29 por ciento
de lainversién brutafijay que lainfraestructura social se llevaria un 26 por ciento.

B plan incluia proyecciones en cuanto a la utilizacion de la fuerza de trabajo, el sector
externo y el sector publico, en tanto que dedicaba una seccion al andlisis del financiamiento
del propio programa. Sefialaba en tal sentido que se requeria para el financiamiento “de la
economia en su conjunto” la “necesidad de limitar la tasa de inversion a niveles acordes con
una progresiva desaceleracion del proceso inflacionario y con la disminucién del fuerte

n51

endeudamiento externo acumulado”. De manera puntual se sefialaba la necesidad de

atacar “el desequilibrio fiscal” con medidas como “aumento del ahorro mediante la

49 El plan sefiala a un conjunto de industrias como protagonistas de este proceso: “siderurgia y
metalurgia, celulosa y papel y productos petroquimicos y quimicos en general”.

50 CONADE (1965:121).

1 CONADE (1965:173).
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disminucién del déficit de empresas’ publicas; la “reduccion progresiva de la evasion fiscal”;
el “aumento del financiamiento externo por refinanciacion de parte de la deuda acumulada”;
la “mejora del poder adquisitivo del ahorro por efecto de un cambio en los precios relativos
de la inversién respecto de 1960" y la “colocacién de valores publicos con destino al
financiamiento de proyectos prioritarios’. H plan estimaba lograr un desequilibrio fiscal
“residual” del 0,66% del producto para 1969>. consideraba “el financiamiento de las
inversiones privadas’. H texto sefialaba aqui que “el financiamiento de las inversiones
privadas en industrias ya desarrolladas o en actividades de comercio y servicio presenta, en
general, mayores dificultades financieras dada su capacidad de autofinanciamiento y el
mantenimiento de las fuentes tradicionales de crédito, las que en el sector bancario seran

reforzadas (...)">®

. Seglin se indicaba el “esfuerzo financiero del Plan” estaria centrado en “la
inversion de los sectores basicos, las lineas de crédito industrial, la orientacion de lainversion
agropecuaria y el programa de viviendas’, lo que se estimaba como “la mitad del total
programado para el sector privado”.

Sobre el crédito industrial se indicaba como fuente para el financiamiento del
“reequipamiento de la pequefia y mediana industria” el “Banco Industrial con la

participacion de organismos internacionales de financiamiento”>*

. Asimismo, se mencionaba
la necesidad de “intensificar la accidén para la prefinanciacion de la produccién de bienes
industriales exportables’.

Las evaluaciones del plan resultan divergentes. Rapoport (2000), lo identifica con una
vocacién mucho mas volcada a una administracion equilibrada que a la puesta en marcha de
cambios profundos o transformaciones estructurales *°. Como aspectos positivos se destaca
el esfuerzo de sistematizacion de informacion y de diagnéstico, asi como la capacitacion y
perfeccionamiento de equipos técnicos.

Debe destacarse que el informe final de 1964 daba cuenta de la realizacion de “reuniones de
consulta con las organizaciones empresarias y algunas gremiales’ para realizar algunos

reajustes incluidos en el volumen definitivo.

52 CONADE (1965:175)
53 CONADE (1965:175).

54 CONADE (1965:176).

> Rapoport (2000:573).
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6.- La Planificaddn durante la “Revoludén Argenti na“

La dictadura que comenzé el 26 de junio de 1966 apuntaria a imponer la planificacién en el
marco de un régimen caracterizado por la exclusién politica de los sectores populares como
parte de sus declarados objetivos de transformacién y “modernizacion” del pais. Junto con
apelaciones al egtilo nacional de vida, al orden y la organizacion, el nuevo gobierno
consagraria la técnica como eje de un Estado que se piensa como jerarquico y apolitico.

e trataria de un proceso para nada exento de contradicciones. A la creencia del presidente
de facto Juan Carlos Ongania en la planificacion, entendida como una herramienta de
intervencion autoritaria sobre la realidad, se contraponia el escepticismo de Adalbert Krieger
Vasena, el ministro de Economia que llevé adelante acciones para consolidar la preminencia
de la oligarquia diversificada y el capital extranjero dentro del esquema dictatorial que
garantizaba la llamada Revolucion Argentina.

En ese contexto, se crearia el denominado Sstema Nacional de Planeamiento y Accidn para
el Desarrollo (SNPAD)®, que junto con el Sstema Nacional de Planeamiento y Accién para la
Seguridad  (SNPAS™’, conformarian el Sstema Nacional de Planeamiento. La
compatibilizacién de los objetivos del desarrollo con los de seguridad seria uno de los
aspectos centrales y novedosos del esquema de planificacion elegido. S registraba un doble
juego de causalidades: por un lado, el gobierno presumia que el desarrollo econémico que se
alcanzara debia ser preservado por un nivel adecuado de seguridad, mientras que a la vez
apuntaba —al menos desde lo discursivo- a que el desarrollo integral del pais v,
principalmente su crecimiento industrial, constituyeran los principales medios para lograr
una adecuada seguridad nacional.

B gobierno habia definido su vision de la planificacion de manera explicita tanto para el
sector publico como para el privado. “Las actividades de la Administracion Plblica y de las
empresas del Estado deben planearse hasta la definicion en términos imperativos, de los
modos de accién a los cuales deba conformarse la toma de decisiones (..). En el campo
privado, el planeamiento debe constituirse en un instrumento de orientacion que facilite, por
una parte, el desenvolvimiento coordinado de este sector y permita al Gobierno, por otra

parte, influir a través de los instrumentos de la politica econémica en sus diversas

56 Ley 16964 (30/09/66)
57 Ley 16970 (06/10/66). La norma reemplaza a la ley 13.234 de “Organizacion de la Nacion en
tiempo de guerra”. Fue reglamentada mediante el decreto 1907 (21/03/67).
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modalidades. Se podran asi corregir las distorsiones estructurales y coyunturales que afectan
al funcionamiento del sistema”*®.

En cuanto al SNPAD, el CONADE se constituia en el organismo central del sistema. Al
Presidente de la Nacion le correspondia a su vez la maxima responsabilidad de la direccion
superior del desarrollo nacional y por ello dependian de él en forma directa el CONADEY su
Secretaria. H sistema se componia ademas de: las oficinas regionales de desarrollo®, las
oficinas sectoriales de desarrollo®, el INDEC, el CH, y los posteriores Comisién Nacional de la
Quenca del Plata® y Fondo Permanente de Estudios de Preinversion®.

H OGONADE se ubicaba por lo tanto por encima de consejos regionales y sectoriales y tenia
como funciones: formular politicas y estrategias nacionales de largo plazo inherentes al
desarrollo sobre la base de los objetivos politicos que se haya propuesto alcanzar el
Gobierno Nacional; integrar las politicas internas, externas, econémico-sociales y de defensa
en lo relacionado con el desarrollo nacional; evaluar y compatibilizar los planes sectoriales y
territoriales para integrarlos en el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad de mediano plazo;
asi como controlar la gestion del sector publico en las actividades vinculadas al proceso de
desarrollo.

En los cinco afios que se mantuvo el sistema, ademas del periodo inicial de la dictadura de la

“Revolucién Argentina”, cinco funcionarios ocuparon la Secretaria del CONADE™. Los casi

58 Directiva para el Planeamiento y Desarrollo de la Accion de Gobierno (04/08/66).

59 Localizadas en las ocho areas en se habia dividido el territorio nacional: Patagonia, Comahue,
Cuyo, Centro, Noroeste, Noreste, Pampeana y Metropolitana. Dependian de la Secretaria de
CONADE, y su tarea era colaborar en todo lo referente a la planificacion y a la promocion del
desarrollo regional. En este ambito también colaboraba el Consejo Federal de Inversiones (C.F.l.).

60 Se crearon catorce de estas agencias dentro de la jurisdiccién de diversas Secretaria de Estado
del gobierno nacional. Tenian como propdsito, a nivel de sus respectivos sectores recoger y evaluar
informacién, realizar diagnosticos, formular planes y programas, etc.

61 Ley 17045 de agosto de 1967.

62 Ley 17584 de diciembre de 1967. Su objetivo era atender las gestiones originadas por la
preparacion de proyectos de alta complejidad que requieran el empleo de abundante recursos
humanos y altos niveles de inversion, para asegurar la maxima eficiencia en las decisiones. Se
preveia ademas la creacion de Entes de consulta y Participacion, para facilitar la colaboracién del
sector privado en la formulacién de los programas y una agencia denominada Organismos estatales
de Informacién Técnica.

63 Isidoro Marin, Francisco Castro (de la Marina), José Maria Dagnino Pastore, Eduardo Andrés
Zalduendo, Juan Enrique Guglialmelli (del Ejército) y Javier Villanueva.
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constantes cambios implicaron a su vez sucesivos relevos de funcionarios superiores y
modificaciones en la orientacion de lastareas.

Al inicio del periodo, con el golpe de 1966, el gobierno de Ongania le habia otorgado en los
hechos a la institucién apenas el rol de desarrollar proyectos para su presentaciéon ante
organismos multilaterales de crédito. Mas alla de eso, no se dieron directivas concretas al
personal técnico del GONADE Esta situacion se extendié hasta noviembre de 1968, lo que
durante el periodo provoco el éxodo de muchos de sus técnicos y el desmantelamiento de
sus principales grupos de trabajo. En noviembre de 1968, fue designado José Maria Dagnino
Pastore como nuevo Secretario Técnico de la Secretaria del CONADE A partir de esa fechay
hasta junio de 1969, cuando aquél fue designado ministro de Economia en reemplazo de
Krieger Vasena, se incorporaron profesionales al organismo. Debe destacarse que buena
parte de estos técnicos provenian del Instituto Torcuato Di Tella, entidad de la que también
participd Dagnino Pastore y que histéricamente tuvo discrepancias intelectuales en cuanto a
los proyectos de desarrollo con los economistas que habian integrado el CONADE durante la
gestién de Illia®*. Dagnino Pastore tenia como premisa actuar bajo algunas de las nociones de
la “planificacion indicativa francesa” en tanto que elemento de “coordinacion de
informacion” del sissema econdmico. Al término de su breve gestion, fue reemplazado por
Eduardo Zalduendo, también proveniente del Instituto Di Tella, en cuya gestion se
concluyeron lostemas fundamentales del “Plan Nacional de Desarrollo 1970-74".

En términos generales, durante esta etapa se busco contar con un plan que diera mayores
niveles de eficiencia y previsibilidad a la inversion publica y, mediante esta informacion
brindar un mayor nivel de coordinacion alas inversiones del sector privado, sobre las que no
se busca intervenir en forma directa.

Los contactos con el sector privado eran en tal sentido, esporadicos y de intercambio de

informacién a un nivel superficial de las actividades previstas®®. Esta impronta para el

64 Neiburg y Plotkin (2004) describen las trayectorias de formacion y actividad profesional de
economistas vinculados al Instituto Torcuato Di Tella y que incluyeron la realizacion de doctorados en
los Estados Unidos —entre ellos se menciona el caso de Dagnino Pastore-. Estas trayectorias derivan
en enfoques diferenciados con respecto a los planteos de los cuadros del CONADE durante la
gestion lllia, mas vinculados politicamente a las ideas histéricas de la UCR.

65 Entrevista con Dagnino Pastore.
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organismo se extenderia durante la gestion de Dagnino Pastore como ministro de Economia
en reemplazo de Krieger Vasena®®.

En forma paralela, el gobierno de facto cre6 el Consejo Nacional de Gencia y Técnica
(GONACYT), con el objetivo de programar y coordinar “las actividades de las unidades de
investigacion, promoviendo la insercion e integracion de sus planesy acciones’, de modo de
conectar “la actividad cientifico-técnica nacional con los planes nacionales de desarrollo y
seguridad”.

H organismo se sumaba al SNPAD, que ya integraba a su vez junto con el CONADE el Sstema
Nacional de Planeamiento y Accion para la Seguridad (SNPAS). En cuanto a las funciones, la
pieza central del S\PAS seria el Consejo Nacional de Seguridad (CONASE), destinado a
efectuar en forma coordinada con el GONADE “los estudios necesarios para determinar el
potencial de la Nacién”, preparando la movilizacion del personal y recursos necesarios para
el ejercicio del poder militar®. En sintesis, el SNPAS estaba destinado al “planeamiento
militar conjunto”, compuesto por los siguientes elementos: Apreciacion y Resolucion de
Estrategia Militar, Plan de Bvolucion de las Fuerzas Armadas, Plan Militar y Plan de
Capacidades.

Documentos produddos

Al momento de generarse la arquitectura institucional del sistema, se definié que las
acciones de planeamiento del gobierno se expresarian y articularian através de tres planes:
1. B Plan General de Desarrollo y Seguridad: Abarcaria una década (1968-1977) y debia
posibilitar la concrecién de los objetivos politicos enunciados por el Poder Hecutivo
Nacional. Su meta era fijar las politicas y estrategias nacionales correspondientes a los
respectivos ambitos de actividad: interior, exterior, economia, laboral, defensa nacional y
bienestar social.

2. B Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad: abarcaria un quinquenio (1968-1972), y tenia

como objetivo establecer metas anuales cuantitativas, los proyectos mas significativos y los

66 11 de junio de 1969 al 17 de junio de 1970.

67 La reglamentacion y estructura del SNPAS queda fijada por el decreto 6965 (B.O. 10/10/66). Se
suman a estas directivas la Ley de Movilizacién 17649 (22/02/68) y el decreto 4247/68, con el Plan de
Movilizacién Militar (Plan Conjunto de Movilizacion Militar y Plan de Movilizacion Industrial Militar), el
Plan de Movilizacién Econémica, el Plan de Movilizacion Social y el Plan de Movilizacion de Politica
Exterior e Interior.
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instrumentos que posibiliten su ejecucion. Debia también contener las metas y
caracteristicas de los planes regionales.

3. B Plan Anual Operativo: estaba dirigido a fijar las metas anuales y las politicas
instrumentales de corto plazo, cifiéndose a lo dispuesto en los planes de mediano y largo
plazo y sefialando las medidas especificas que demandasen su implementacion.

A pesar de la definicién de estas metas, los objetivos no se alcanzaron y se dilataron en el
tiempo. En 1969 el GONADE sufrié una reestructuracion tanto a nivel de la Secretaria como
de los organismos dependientes, creandose nuevas oficinas sectoriales y completandose la
dotacién de técnicos en cada una de ellas®. La Secretaria del CONADE sumé a sus funciones
el planeamiento regional, con la creacion de un Departamento especifico, en reemplazo de la
Direccion que existia en el CH. Comenzaron a funcionar ademas las Juntas de Gobernadores
en las distintas “ Regiones de Desarrollo”.

Con estas acciones se daba mayor coherencia al funcionamiento del organismo, al tiempo
gue se sumaba nivel técnico en las distintas lineas de la gestion. B gobierno otorgaba
libertad de accién en el funcionamiento del sistema, con lo cual para fines de 1969 se
contaba con versiones preliminares de algunos de los documentos basicos requeridos.

En noviembre de 1969, el CONASE public6 el documento de circulacion restringida
“Lineamientos de un nuevo proyecto nacional”, del que participaban los distintos
componentes del sisstema de planeamiento. La publicacion aparecia como una sumatoria de
“papers’ sin una gran coherencia interna.

En el Capitulo VI del mismo se presentaban bajo el titulo “Economia” tres trabajos a cargo de
Javier Villanueva y otro realizado por Mario Brodersohn. Los breves estudios tenian como
objetivo definir una serie de tematicasy plantear las encrucijadas que deberian ser resueltas
para construir un proyecto de “desarrollo nacional independiente”. Analizaremos con cierto
detenimiento estos textos, pues consideramos que contienen la identificacion de una serie
de nucleos probleméticos, los cuales parecian presentarse con la intencion de que los
decisores “politicos’ efectuaran necesarias definiciones.

En el primero de los trabajos, Villanueva analizaba la cuestion de la “inversion extranjeray el
desarrollo industrial argentino”, en el que evaluaba el impacto de esa variable, los aspectos

positivos y negativos de ese tipo de inversiones, para determinar “cual deberia ser la politica

68 Decreto 853/69. En la Secretaria del CONADE se crean las direcciones de Politicas, de
Planeamiento, de Administracion del Desarrollo y de Control de Gestion.
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adecuada sobre el particular con miras a una estrategia de desarrollo nacional sostenido e
independiente”. En el trabajo se hacia un repaso del estado de situacion sobre este punto y
se identificaba la sucesion en la Argentina de dos estrategias alternativas y diferenciadas, una
“estabilizadora, fundamentalmente restrictiva, cortoplacista” y otra “desarrollista’ que
apuntaba a “acelerar el proceso de industrializacion ampliando el parque del equipo hasta
cubrir el mayor numero de manufacturas consideradas claves para el desarrollo nacional
independiente”.

H trabajo marcaba con singular claridad una serie de preguntas de dificil respuesta y
definitorias para cualquier tipo de modelo de industrializacién tardia.

“Lo que no esta claro para nadie, nos parece, son los siguientes topicos:

a) Quales son los mercados argentinos para los productos agricolas y no agricolas.

b) Quales son los productos manufacturados que pueden ser exportados(...)

c) En qué medida y por qué razones y qué orientaciones pueden darse a la entrada de
capitales extranjeros.

d) Qué organizacion (relacion Estado-privado) es la mejor para lograr los objetivos de
desarrollo nacional independiente.

e) Eh qué medida afectan al pais las posiciones conquistadas internacionalmente por los
paises productores (agricolasy no agricolas)”.

Con sutileza, el autor dejaba sentadas algunas perspectivas y posiciones, dejando abiertas las
cuestiones que requieren de amplias definiciones politicas.

“Poca duda nos cabe que en términos de orientacién general al pais industrial le conviene
respaldar sus decisiones en forma creciente en el calculo econémico, y que por ello algunas
lineas generales se pueden vislumbrar. Conviene que haya industrias exportadoras (tanto por
razones de balanza de pagos como por razones de ‘mistica’ econdmica) y que éstas sean las
ligadas con los recursos méas abundantes, es decir, los mas baratos relativamente (talento
humano, tal vez) y/o las que tengan costos decrecientes (grandes empresas). Pero es muy
dificil determinar ‘desde arriba’ precisamente qué productos se deben incentivar. Es posible
gue a las grandes empresas les corresponda tentar suerte, pero ¢qué harian ellas, sin
adecuado apoyo oficial?".

“Més aln, si pensamos que las empresas grandes mas productivas estan habitualmente
relacionadas con el capital extranjero, y en la mayoria de los casos no pueden ni quieren
competir en el exterior, ;como habria de estimulérselas, para que lo hagan? (Y si se decide
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estimular a las empresas nacionales, qué estimulos y qué apoyos requeriran para salvar la
brecha tecnoldgica y de organizacion que las separa de las més aptas?”.

“Se necesita de un adecuado gobierno-industria para lograr las conquistas deseadas:
avanzada tecnologia, exportacion industrial, etcétera”.

En el segundo texto presentado, Villanueva analizaba la “emergencia de un nuevo patrén de
comercio internacional”, en el que el autor identificaria roles diferenciados entre Estados
Unidos, otros paises altamente industrializados, paises semiindustrializados y paises
especializados en produccion de bienes primarios. A partir del andlisis de la estrategia de
insercion internacional de Estados Unidos, el autor consideraria que podia estimarse “la
preparacion de estrategias mas complejas que la simple utilizacion del modelo de ventajas
comparativas normalmente aceptado, es decir el neo-clasico”.

En tal sentido, a las alternativas de exportacion de recursos naturales o de productos de
aquellas industrias basadas en esos recursos, afiadia la posibilidad de “tratar de competir en
la produccion de bienes ‘maduros, tarea dificil, ya que tendriamos que competir en la
produccién de un bien que absorbe gran cantidad de un tercer factor localmente escaso (es
decir capital), o bien la de tratar de competir en la produccion de bienes nuevos, nuevos o
por su innovacién técnica o bien por satisfacer nuevas demandas posibles que pueden
producirse (posiblemente bienes culturales)”.

A su vez, Brodersohn, tras analizar la situacion y los problemas de la industria en la
Argentina, evaluaba posibles estrategias para promover “un desarrollo econémico
autosostenido y acelerado”. La primera, que el autor descartaria de plano era “una mayor
especializacion en la produccidn agropecuaria, por supuesto mejorando sus niveles de
eficiencia’. B segundo curso de accidon seria “acentuar el proceso de sustitucion de
importaciones’. Al respecto, advertia que “la limitacion de este enfoque se debe no sblo a
gue tiende al estancamiento (...) sino a que distorsiona por completo la estructura relativa de
costos y aleja la posibilidad de llevar la industria nacional a niveles internacionales de
competencia’.

Brodersohn se centraba principalmente en la posibilidad de “hacer dinamicas las industrias
gue lo fueron hasta ahora”, lo que requeriria que la “expansion futura se base no sblo en el
mercado interno sino también en el externo”. Esto implicaba mejorar a su vez la eficiencia de

laindustria pesada, orientandola también a la exportacion.
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“En otras palabras, esta estrategia se centra simultdneamente en la eficiencia industrial y la
participacion activa en el comercio mundial de manufacturas, y deja de lado por infructuosa
toda la discusion en torno a si primero las industrias basicas y luego las livianas, o viceversa.
Ambasindustrias son necesarias, y la tnica forma de lograr un desarrollo industrial acelerado
es el de consolidarlas dentro de niveles internacionales de competencia. H énfasis, entonces,
se encuentra en la eficiencia, y ella sera solo posible si la Argentina transforma su cerrado
mercado oligopdlico en uno abierto y sujeto a la competencia internacional. Dentro de este
enfoque deberian estimularse aquellas industrias capaces de crear una mentalidad
empresaria exportadora, es decir, industrias que generen confianza en la capacidad de
transformar el pais en uno eficiente y moderno”.

S planteaba “mejorar los niveles de eficiencia, acercandolos a los internacionales’,
promover “una mayor integracion vertical y concentracion en industrias que por razones de
tecnologia moderna asi lo requieren” y “crear tecnologias adecuadas a nuestras
necesidades’. H autor analizaba que “las industrias de mayor avance tecnolégico” podian ser
orientadas a la exportacion y donde era “necesario lograr una mayor integracion vertical y
concentracion monopdlica” eran aquellas en las que “predomina fuertemente el capital
extranjero”. Avanzaba enseguida con una serie de interrogantes

“¢Aceptara la casa matriz en el extranjero que sus subsidiarias compitan con ella en el
mercado mundial? S se crea un monopolio en poder del capital extranjero, ¢qué
consecuencias politicas y econdmicas se originan?. Como resultados de estas politicas es
razonable prever tensiones sociales y politicas en el orden interno y en el externo. ¢Aceptara
el empresario industrial los rigores que significa pasar de un mercado cerrado y oligopélico a
otro abierto y competitivo internacional? ¢Es posible crear e implementar en el pais un
orden legal y econdmico que regule los monopolios internos a que puede dar lugar una
politica de concentracion industrial? ¢Sera posible atraer inversiones extranjeras si no e les
garantiza por un tiempo indeterminado la seguridad de un mercado interno protegido de
competencia externa? ¢Qual es el rol que le corresponde al gobierno en este proceso?".
Como se ve, se trataba de diagnésticos a la espera de definiciones politicas por parte de las
autoridades del gobierno, para entonces ya inmersas en fortisimas complicaciones para

sostener la viabilidad del régimen de facto.
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A mediados de 1970, se publicé el documento “Politicas Nacionales’®®, preparado por la
Direccion de Politicas de la Secretaria del CONADE con el apoyo del GCONASE H mismo
expresaba las modalidades que debia asumir el proceso de desarrollo econdémico y social en
un periodo de diez afios. B documento habia sido objeto de las discusiones politicas que
atravesaban al régimen de Ongania. B texto incluia como objetivos cuestiones sociales a
igual nivel que los logros econdémicos. Entre ellos se contaban el sostenimiento del “pleno
empleo”, la canalizacion del “crecimiento econdémico hacia aumentos del salario real” y
“mejorar las oportunidades de trabajo facilitando la movilidad en el sector laboral”. H
decreto determinaba avanzar en el logro de “una tasa promedio de crecimiento acumulativo
anual no menor de 5,5% mediante una economia industrial agropecuaria que evite grandes
fluctuaciones y tienda a la estabilidad de precios, de tecnologia avanzada, pleno empleo y
abierta al comercio internacional con las restricciones que le imponga el interés nacional”.
Ese afio se presentaria el Plan Nadonal de Desarrollo 1970 — 1974 , documento en el que
habia comenzado a trabajarse durante la gestién de Dagnino Pastore. Principalmente, la
redaccion estuvo a cargo de la Direccién de Planeamiento del CONADE, bajo la direccién de
Adolfo Canitrot. Las secretarias del CONAEY del GONACYT tuvieron escasa participacion. Los
cinco volumenes del plan contenian los siguientes capitulos: “Andlisis global”; “Plan de
Inversion Publica Nacional”; “Sector Agropecuario”; “Sector Externo” y “Sectores de
Infraestructura Econémica” —este dltimo como documento interno-"°. Al momento del
reemplazo de Ongania por el segundo presidente de facto del periodo, Roberto Levingston,
en medio de una fuerte crisis politica para la dictadura, el plan no habia sido considerado ni
aprobado.

Para la realizacion del Plan no se llevaron adelante contactos formales con el sector privado,
aunqgue si se efectud una encuesta de inversiones en los Ministerios y en todas las Empresas
Plblicas para desarrollar las proyecciones del sector publico incluidas. B plan recibi6 aportes
de Oficinas Sectoriales de Desarrollo creadas en distintos Ministerios y Secretarias -Comercio
Exterior, Energia, Transporte, Comunicaciones, Vivienday Salud Plblica-.

Gomo objetivos del plan se enumeraban:

69 Decreto N° 46/1970. Seria modificado luego por el Decreto 558 del 07/08/70.
70 El CONADE tenia previsto un volumen de Sector Industria y otro de Sectores de Infraestructura
Social que no fueron dados a conocer en virtud de la salida de Ongania del gobierno y el reemplazo

de Zalduendo como Secretario Técnico del CONADE.

[Escribir texto]



1. Alcanzar un crecimiento rapido, sostenido y equilibrado de la economia en todos sus
sectores.

2. Lograr una distribucién mas justa del ingreso mediante una redistribucion progresiva del
mismo que beneficie al sector asalariado.

3. Afianzar la defensay la ampliacion de la soberania nacional en el campo econémico.

En el camino hacia el logro de estos objetivos se reconocia la existencia de restricciones,
como las necesidades de altas tasas de inversion y ahorro; al igual que potenciales conflictos
sociales derivados del objetivo de salarios mayores y mejor distribucion de ingresos, o el
requerimiento de aumentos de productividad. En este sentido, se evaluaba el mayor riesgo
gue enfrentaban las empresas nacionales, en virtud de ser mas mano de obra intensiva que
las extranjeras. En cuanto al financiamiento del plan, indica que los requerimientos de
inversion “son compatibles con el nivel de ahorro interno alcanzable por la economia
argentina’.

En lineas generales, el plan planteaba:

- B logro de una tasa anual de crecimiento del 5,6%

- Paramejorar la distribucion del ingreso, un aumento salarial real del 5%anual;

- Incremento sustancial de las exportaciones, con mayor dinamismo en las manufacturas de
origen agropecuario e industrial;

- Integracion del sector industrial a través de sustitucion de bienes intermedios y produccién
local de bienes de capital;

- Expansion agricolay pecuaria alentada por precios remunerativosy estables.

Como los restantes planes analizados, se asignaban metas para el Sector Publico (Empresas
Plblicas, Inversion Plblica y politica impositiva). A la Inversion Plblica se le otorgaba la
responsabilidad de “proporcionar la infraestructura econémica y social que requiera el
desarrollo del pais’, para lo cual debia lograrse un crecimiento cercano al 7% anual, con un
mayor dinamismo en la Inversion Social.

En ese contexto, se identificaban como principales politicas para el Sector Externo: aumentar
el grado de apertura de la economia, aumentar la capacidad para importar mediante la
promocion de exportaciones, diversificar las exportaciones con mayor participacion de
productos manufacturados, diversificar mercados y obtener mayores plazos de vencimiento
de la Deuda Externa.
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En cuanto a las inversiones, se sefialaban como areas prioritarias acero, energia, transportes
y comunicaciones, educacion, salud y vivienda. S recomendaba no incrementar el
endeudamiento externo de pais. Se ponia énfasis en la necesidad de impulsar una mayor
integracion y reconversion del sector industrial con el objeto de aumentar la eficiencia y
solidez de las empresas nacionales y expandir las exportaciones de ese origen.

La finalizacion de este periodo ubicaba a los organismos de planificacion con el mayor nivel
de recursos asignados y de desarrollo organico hasta el momento. H gobierno militar otorgd
durante buena parte de este segmento un grado relativamente amplio de libertad de trabajo
e intentd excluir al sistema de planeamiento de sus discusiones internas -o que también
derivaba en aislamiento y falta de definiciones politicas-. H sistema se habia beneficiado a su
vez del diagnostico y la informacion producida durante el gobierno de lllia. Los documentos
dados a conocer entre 1969 y 1970 congtituirian a su vez la fuente basica del plan trienal
1973-1977, en la etapa posterior.

Al inicio del breve mandato de Levingston se ubicd al frente del CONADE al Gral. Juan E
Guglialmelli, considerado de orientacién “desarrollista’. En ese contexto comenzaron a
elaborarse los documentos “Metas de Crecimiento de la Economia en el Mediano Plazo” v,
sobre esa base el “Plan Tentativo Nacional de Desarrollo 1971-1975”, semejantes al existente
hasta el momento.

En noviembre de 1970, cuatro meses después de haber nombrado a Guglialmelli, Levingston
designé a Jvier Villanueva como nuevo Secretario Técnico, del GONADE, en el marco del
recambio en la gestion econdémica, que quedaria a cargo de Aldo Ferrer. Esta modificacion,
como parte de un ensayo de politica “nacionalista’, no significaba de todos modos una
ruptura total con el pasado, ya que Villanueva se habia desempefiado en el organismo, tanto
durante la gestion de Dagnino Pastore como durante la de Zalduendo.

En términos de Bernazza (2006:108) “el nombramiento de Aldo Ferrer como Ministro de
Economia fue la respuesta a una crisis social percibida como una amenaza peligrosa y
compleja por los militares y por el mismo Lanusse” y el plan impulsado “procuraba el
sostenimiento de las industrias de capital nacional, la reactivacion del mercado interno por
medio de aumentos salarialesy el fortalecimiento del Estado como conductor del proceso de
desarrollo econémico” aunque “en este esquema, el aporte externo solo debia ser

complementario”.
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Al asumir el ultimo dictador del periodo, Alejandro Lanusse, el 26 de marzo de 1971, y en un
contexto politico signado por una fuerte resistencia social al régimen de la Revolucion
Argentina, en medio de un profundo proceso de deslegitimacién en virtud de la continuada
proscripcion del peronismo, el gobierno opt6 por la primacia de un manejo politico de corto
plazo, desde ya condicionado por un margen de maniobra acotado. Todos los esfuerzos del
gobierno apuntaban a lograr la sustitucion del régimen por un gobierno “ddcil” de transicion
en el marco del denominado “Gran Acuerdo Nacional” (GAN).

En ese contexto, se aprobd de manera formal el documento “Plan Nadonal de Desarrollo y
Sequridad 1971-1975 " ™. A este punto se habia llegado con un cierto aunque acotado nivel
de didlogo e intercambio entre el CONADE y los Ministerios, Secretarias y Empresas del
Estado, que también incluyd consultas con distintos sectores de la actividad publica y
privada. Este Ultimo aspecto no dejaba de significar una novedad: se hizo participar a
funcionarios, técnicos, empresariosy trabajadores en los objetivos y metas del Plan. Paraello
se congtituyeron 52 comisiones de trabajo que abarcaron las principales actividades
productivas—el Plan daba cuenta de 215 reuniones de trabajo-.

Segun Goldberg (2004:36), estas reuniones brindaron al CONADE una gran cantidad de
informacion cuantitativa y cualitativa. H Plan contenia el propésito de institucionalizar en el
futuro ese tipo de consultas y de esta forma lograr con este mecanismo planes
“concertados’. De todos modos, la gestion de Villanueva se extendié solo por diez meses,
desde noviembre de 1970 hasta setiembre de 1971, con lo que estas ideas quedaron
truncas.

Los objetivos generales que se proponian en el Plan eran similares a los presentados en su
version 70-74:

1. Asegurar el ejercicio de la soberania nacional, aumentando la capacidad de decision
propia en todos los campos.

2. Promover la integracion nacional mediante un desarrollo regional mas justo, armonico y
equilibrado.

3. lgualar las oportunidades de acceder al sistema educativo, perfeccionarlo y elevar el nivel

cultural de la poblacién.

71 Decreto-ley 19039 del 14/05/71. El plan se encuadra dentro de las Politicas Nacionales aprobadas
por decreto 46 de la Junta de Comandantes en Jefe (17/06/70).
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4. Mejorar las condiciones del bienestar social de la poblacion a través de la elevacion del
nivel de vida, una mésjusta distribucion del ingreso y asegurando el pleno empleo.

5. Promover el crecimiento rapido y progresivo de la economia, apoyado prioritariamente en
el desarrollo de la empresa de capital nacional, industrial-agropecuaria, con una sélida
industria de base y una infraestructura apropiada, tendiendo a un desarrollo cientifico-
tecnoldgico propio y a una mayor productividad del sistema econémico.

6. Consolidar las relaciones de cooperacion latinoamericana.

S sefialaba, por otra parte, que "la optimizacién de las metas del Plan" requerian la
adopcion de medidas que "simultdneamente, obliguen o induzcan" a las empresas de capital
nacional a mejorar su eficiencia y aumentar su productividad para estar en condiciones de
competir con las empresas de capital extranjero tanto en el mercado interno como en los
internacionales. De todos modos, ese tipo de medidas no eran especificadas.

Las principales metas que el Plan se proponia alcanzar eran:

1. Lograr sobre el fin del quinquenio una tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto del
8% anual, estimando una tasa promedio de crecimiento durante el periodo del 7% anual. H
PBI por habitante creceria a una tasa anual acumulativa del 5,5%

2. H sector agropecuario creceria a unatasa anual promedio del 4,4%, el sector industrial del
8,6%, el comercio el 6,6%yY la construccion el 7,1%

3. Para el volumen fisico de las importaciones se estimaba un crecimiento promedio anual
del 10,5% En cuanto a las exportaciones la tasa seria del 9,6% "el logro de la meta de
exportaciones de bienes, significa duplicar el nivel promedio alcanzado en la década del 60".
4. B consumo privado alcanzaria un incremento promedio del 4,8% anual (en la década
anterior habia sido del 2,0%).

5. Se preveia un muy bajo incremento de los gastos del Estado: 0,6% anual acumulativo,
basado en un crecimiento muy débil de la ocupacion en el sector.

6. H plan imponia un importante incremento de la inversion bruta interna, cuyo promedio
anual se estimaba en 10,5% La participacion de la inversion publica en el total seria del 43,
6% hacia el final del periodo.

7. S planteaba un enérgico descenso en la tasa de desocupacion del 5,6% vigente en 1970,

se pretendiallevarlaal 1,9%en 1975.
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8. En cuanto ala politica de ingresos se proyectaba un aumento anual promedio del 5,5 %de
los salarios reales. Eso significaria un crecimiento moderado en la participacion de los
asalariados en la distribucion de ingreso, seria del 42, 7%en 1975, contra 40%en 1970.

9. & estimaba que la deuda externa sufriria un incremento del 21%en el periodo.

B Plan establecia, asimismo, una serie de polos de desarrollo, la voluntad de promover
provincias y regiones para disminuir las diferencias en los niveles de desarrollo y la decision
de impulsar la produccién de origen nacional. Eh este sentido algunas de las medidas
concretas que se proponian eran:

* Qreacion de un Banco Nacional de Desarrollo.

* Oreacion de un ente de caracter publico destinado a sostener y expandir la participacion
del capital nacional en la produccion manufacturera.

* Programa de reconversion industrial.

* Plan de Inversion Publica destinado a lograr un adecuado desarrollo de la infraestructura
economica.

* Programa de modernizacion agropecuaria.

* Creacion de un ente nacional de comercio exterior.

* Programas para el desarrollo cientifico y la incorporacion de nuevas tecnologias al
proceso productivo.

* Establecimiento de los Polos Nacionales de Desarrollo y Seguridad.

* Reforma del Sstema Tributario.

* Ley de Compre argentino, legislacion tendiente a orientar el poder de compra hacia
empresasy productos de origen nacional.

* Programas sanitarios, de salud y vivienda.

* Reforma administrativa.
En el capitulo destinado a la Industria, se indicaba que la accién del Estado se desenvolveria
en dos niveles:
“Por un lado, desempefiando funciones de productor y participando —en diferentes grados-
en la integracion del capital de las empresas; por otro lado, formulando un conjunto
coherente de medidas promocionales que orienten a la actividad privada y le provean el
marco adecuado para su expansion”.
e indicaba al respecto que “la ley de promocion industrial y su reglamentacién, constituiran
el principal instrumento orientador para la asignacion de recursos en el sector,
contemplando la descentralizacién industrial”.
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Dos semanas mas tarde de presentado el Plan, el gobierno disolveria el Ministerio de
Economia, principal responsable de la implementacion del programa de acuerdo a la
normativa emitida. Se buscaba asi remarcar la primacia del manejo y la negociacion politica
por sobre la fijacion de lineas de accion de largo plazo. De esta forma, la elaboracion
definitiva del plan previsto, se concretaba a casi cinco afos de la creacion del Sstema de
planeamiento y en un contexto en el que era imposible su aplicacién por la falta de margen
socio politico del gobierno.

En ese contexto, el gobierno de Lanusse generaria una nueva modificacién funcional del
Sstema, creando la Secretaria de Planeamiento y Accion de Gobierno (SEPAG), la cual
centralizaria todas las tareas de planificacibn como érgano de trabajo y asesoramiento del
QONADE, del CONASEY del GONACYT. Se sumaban a sus objetivos los de asistir ala Junta de
Comandantes en Jfe en funciones de gobierno y de servir de nexo con las Fuerzas
Armadas’.

B fin de la gestion de Villanueva en el CONADE marcaria una nueva etapa de declinacion del

organismo.

7.- La planificad6n en el nuevo perio  do peroniga

H periodo 1973-1975 egtaria signado por una fuerte disputa al interior del peronismo entre
los distintos sectores que desde la izquierda -la denominada “ Tendencia Revolucionaria’- y
por derecha —sobre todo los grupos que reportaban a José Lopez Rega- buscaban
hegemonizar el proceso politico. Asi es que los organismos heredados de los periodos
anteriores y que conformaron durante el gobierno de facto el Sstema de Planeamiento
fueron desestructurados y reorganizados con el objetivo de dar una fuerte autonomia a cada
una de las areas de gobierno. En este contexto politico resultaba improbable la posibilidad
de contar con un tipo de organizacion vertical y rigida a cargo de la planificacion para el
desarrollo.

Como primera medida, el gobierno democrético de Héctor Cmpora intervino la SHPAG, que

quedarfa disuelta a fines de 1973". S justificaba la decisién con un fuerte hincapié en la

72 Ley 19.276 del 29/09/71. La Secretaria cuenta con cuatro subsecretarias: de Desarrollo, de
Seguridad, de Ciencia y Técnica y de Coordinacién.

73 Decreto 1450 del 23/12/73.
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falta de legitimidad de las acciones del gobierno de facto y en la necesidad de poner fin ala
excesiva concentracion ante la plena vigencia de las instituciones democraticas nacionales y
provinciales. Se declamaba la necesidad de la “elaboracién de un plan responsable y efectivo
gue cuente con los medios instrumentales necesarios y con el consenso que sblo puede
otorgarle el pueblo”, en el marco de los objetivos de “reconstruccion y liberacién nacional”.

La nueva Ley de Ministerios, del 21 de agosto de 1973, definia una amplia delegacion de
facultades del Presidente a los ministros. Se constituyeron carteras “fuertes’, aisladas,
independientes y con un bajo nivel de control externo. En este aspecto se destacaban los
amplios méargenes de maniobra impulsados por los ministros de Economia, el lider de la
Confederacién Econdmica, José Ber Gelbard, y de Bienestar Social, José Lopez Rega—quienes
pasarian de un pactado acuerdo hasta un fuerte enfrentamiento al promediar el gobierno de
Isabel Peron™-. En ese contexto, se disolvié la SEPAGYY dejarian de integrar un mismo sistema
las oficinas sectoriales y regionales. Las funciones y el personal de las ex secretarias y
subsecretarias de Planeamiento, Seguridad y Gencia y Técnica fueron transferidas a los
ministerios de Economia, Defensa y Qultura y Educacion. En este ultimo Ministerio se cred
una Secretaria de Estado para la planificacion, sélo vigente bajo la gestion de Jorge Taiana.

En cuanto al area econdmica, entre las secretarias de Estado dependientes del Ministerio de
Economia, se cred la de Programacién y Coordinacion Econdmica cuyas funciones de
planeamiento se restringian al area econdémica, mas la potestad de las aprobaciones de

estructuras organicas de toda la administracion publica nacional™

. Con la aprobacion de la
estructura, organizacion y funciones de la Secretaria, se cred bajo su dependencia el
Instituto Nacional de Planificacién Econémica (INPE)® y el Instituto Nacional para la
Integracion Latinoamericana (INPIL). Se ubicaron también bajo la misma érbita el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) y el Instituto Nacional de la Administracion Plblica
(INAP)™.

H funcionamiento del INPE se basaba en la transferencia de funciones y personal de la ex

Qubsecretaria de Desarrollo de la SEPAG. Sus funciones apuntaban al asesoramiento en la

74 Ver Seoane (2003).

75 Decreto 75 del 25/10/73.
76 Decreto 1057/73.

77 Decreto 1957 del 31/12/73.
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coordinacion y compatibilizacion de politicas y estrategias de mediano plazo, en relaciéon con
el desarrollo econémico-social, la elaboracion de planes sectoriales, regionalesy globales’®.
En ese marco, las funciones de control de gestion que ejercia el CONADE fueron transferidas
a distintas areas que no llegaron a ponerlas en préctica. En cuanto al INPIL, se conform6 con
personal y funciones de distintos organismos destinados a la coordinacién internacional y
nunca llegé a funcionar.

La tarea de la confeccion de un Plan Trienal fue encomendada a un comité ad hoc, que
funcionaba dentro de la estructura del Ministerio de Economia, vinculado a la Secretaria de
Programacion y Coordinacion Econdmica y a la Secretaria de Planeamiento y Accién de
Gobierno, de la cual dependia la Subsecretaria de Desarrollo y en cuyo @mbito funcionaria el
Instituto Nacional de Planificaciéon Econdmica. En una primera etapa, fue secretario técnico
del INPE en forma interina Héctor Bertotti y desde mayo de hasta diciembre de ese afio fue
Benjamin Hopenhayn quien en rigor ya venia trabajando a cargo de la realizacion del Plan.

En diciembre de 1973 se aprobo el Plan Trienal para la Reconstruccion y Liberacién Nacional
(1974-1977). Del comité ad-hoc™ al que correspondié su preparacién en el marco de la
elaboracion de politicas del nuevo gobierno participaron también dirigentes de la OGT, la CGE
y el partido oficialista.

Las politicas del gobierno peronista tuvieron desde el inicio la fuerte impronta de la GGE,
bajo el fuerte liderazgo de Gelbard. A comienzos de marzo de 1972%, la central empresarial
habia convocado a un encuentro para discutir “lineamientos para un programa global de
transformacion nacional”, que conté con la participacion de los principales dirigentes
politicos. Gelbard le encarg6 entonces la elaboracién de un programa para el nuevo gobierno
al estratégico Ingtituto de Investigaciones Econémicas'y Financieras (I1IEF) de la CGE

Un afio mas tarde, Gelbard dio a conocer un programa que la OGGE elevé a todos los
candidatos presidenciales. H plan establecia las que serian las principales politicas de la
tercera etapa peronista.

- Politica laboral: salario minimo, vital y mévil. Un fondo especial para la desocupacién y la

actualizacion periodica de haberes jubilatorios y estabilidad laboral.

78 Decreto 1964 del 04/04/74.
79 Decreto 185/73 del 06/11/73.
80 Seguimos aqui a Seoane (1998).
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- Industria estatal fuerte en sectores estratégicos: sugeria agrupar a las empresas estatales
en un holding. Transformar a Hidronor en una corporacién de desarrollo regional, subsidiar a
las pymes, integrar econémicamente a la Argentina en Latinoamérica.

- Impuestos. amplia amnistia, moratoria y condonacién y rebaja de las tasas vigentes,
autarquia de la DGIl. La implantacion del IVA, reestructuracion de actividades lucrativas y
derechos municipales, impuesto especial a los patrimonios suntuarios o de altos ingresos y
modificar la escala de progresion del impuesto a latransmision gratuita de bienes.

- (réditos: Control del BORA sobre la banca oficial y privada, reglamentacion de créditos
especiales a empresas nacionales que estan en peligro de ser absorbidas por
multinacionales. Prohibicion de importaciones de bienes suntuarios prescindibles y de
aquellos que la industria nacional produjera en condiciones de calidad, precio y cantidad
suficientes.

- Comercio Exterior: control del Estado, nacionalizacion de la exportacion de carne y granos
por las juntas respectivas. La GGE propondria cooperativistas que las integrara, y la OGT, a los
consumidores.

- Inversiones extranjeras: las admitia “cuando su genuina radicacién no desplace, absorba o
sustituya a los capitales nacionales ni anule o limite el control nacional sobre los centros
basicos de decision”.

- Agro: el acceso a la propiedad de los hombres que la trabajan. Eradicar el latifundio y el
minifundio. Promocion de una ley de acceso a la propiedad de los actuales arrendatarios y
aparceros, y otra ley sobre tierras ociosas o0 deficientemente explotadas en manos privadas.
Implantacion del impuesto a la renta normal potencial de la tierra. Y del crédito agrario
planificado y supervisado.

- Industria: régimen de promocion industrial. Maximo nivel de eficiencia y competitividad
con mayor absorcion de la mano de obra disponible. En cuanto a la mineria, se planteaba la
promocion de la explotacion y el desarrollo de yacimientos deficitarios y del abastecimiento
interno. Estimulo estatal a la inversion de capitales nacionales para la explotacion minera. Y
una ley de comercio interior para bienes de consumo durable.

- Infraestructura y obras publicas: Impulsarlas, no sélo para el desarrollo industrial, sino
también regional. Ley nacional de transporte, desarrollo vial, ordenamiento del sistema de
transporte de carga y de pasajeros. En cuanto a la infraestructura social, se sostenia que el

Estado debe atender las necesidades de toda la poblacién, sobre todo la de ingresos bajos.
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B documento contenia ademés sugerencias en temas como politica internacional,
demografia, politica crediticia, industrial, minera, forestal, energética, transporte, salud
publica, vivienda, educacion y turismo.

La mayor parte de estas medidas fueron enviadas luego bajo el mandato del nuevo gobierno
al Congreso como proyectos de ley el 12 de junio de 1973. De acuerdo a una interpretacion
de Alejandro Horowicz®, Gelbard se proponia con su politica econdmica que el sector
privado nacional de la industria mediana y grande avanzara de manera mas rapida que el
extranjero, hasta que el corazon de la actividad, los segmentos mas dindmicos y modernos,
pasara de los segundos a los primeros. A tales efectos, el sector publico debia cumplimentar
un doble papel: primero, subvenir a las necesidades financieras y productivas de la burguesia
industrial; segundo, aprovisionarse con la produccion nacional. S identifican cuatro
instrumentos de politica econémica: crédito, precios, salarios y una transferencia relativa de
ingresos del campo a la ciudad. La formulacion politica de estos instrumentos seria el Pacto
Social.

Hacia octubre de 1973, en el pico de su poder, Gelbard avanzd en cuatro lineas. a la
elaboracion del Plan Trienal se sumaban el despliegue del programa de desarrollo
energético, siderurgico y petrogquimico; el intercambio comercial con el campo socialista y el
restablecimiento de alianzas geopoliticas en el Cono Sur®.

Los lineamientos del Plan Trienal surgieron a su vez de un conjunto de acuerdos contenidos
en el “Acta del Compromiso Nacional”, firmada en mayo de 1973 por el Ministerio de
Hacienda y Fnanzas con la Confederacién General del Trabajo y la Confederacion General
Econdmica. En estos acuerdos se ponian de manifiesto una serie de objetivos: redistribucion
de ingresos: reforma tributaria; promocién y reactivacion de actividades productivas,
expansion agropecuaria y forestal; reorganizacion de Empresas del Estado; desarrollo de las
pequefias y medianas empresas; y organizacion del comercio de granos y carnes, entre
otras. Asi, los objetivos y metas que serian incluidos en el plan tenian como respaldo este
tipo de acuerdos en el marco de una “concertacién social”. Este tipo de convenios se

traducirian en su gran mayoria en leyes nacionales.

81 Seoane (1998:274).
82 Seoane (1998:303).
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H plan en si®, anunciado por Perén el 21 de diciembre de 1973y firmado por decreto dos
dias antes, apuntaba a lograr los siguientes objetivos:

a) Plena vigencia de la justicia social a través de la distribucion del ingreso, la eliminacion de
la marginalidad y la absorcién de la desocupacién y del subempleo;

b) Fuerte expansion de la actividad econémica para lograr un alto grado de bienestar para
todos los argentinos;

c) Alta calidad de vida de la poblacion que cubra sus necesidades vitales y culturales basicas;
d) Unidad nacional que en lo regional significa promover las economias rezagadas;

e) Democratizacion real de la sociedad eliminando las causas que provocan la concentracion
de lariqueza;

f) Reconstruccion del Estado a fin de que pueda cumplir eficazmente sus funciones como
orientador y concertador de la actividad econdémica, redistribuidor de riquezas e importante
productor de algunos bienesy servicios,

g) Recuperaciéon de la Independencia Econémica para romper la dependencia financiera,
tecnoldgicay comercial. Atal fin se regularan las Empresas e Inversiones extranjeras a traves
de la Ley de Inversiones Extranjeras, e

h) Integracion latinoamericana a fin de lograr complementariedad productiva con los paises
de América Latina.

Bajo fuerte influencia de Gelbard, quien lideraba institucionalmente a la “burguesia
nacional” alineada con el peronismo en el marco de la GGE incorporaba una serie de
documentos del Partido Justicialista, con el respaldo de la GGT y la central empresaria
nacional.

En el Plan se le otorgaba al Estado la funcion de regulador de la conducta de los agentes
econdémicos y de la comunidad en su conjunto para llevar a cabo una eficaz politica de
desarrollo. Esta regulacion se efectuaria en el marco de una “concertadon abierta que el
gobierno del pueblo llevé a cabo oon las prindpale sagrupadones politicas, empresarialesy
gremialesdel pais’ .

En tal sentido, el Gobierno buscaba alejar la impronta del plan del enfoque “técnico” que
habian tenido las experiencias desarrolladas durante los 15 afios anteriores. Al dar a conocer

la iniciativa, el propio Peron sefialaba que el plan “no se limita a lo que habitualmente se

83 Decreto 185/73.
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conoce como un ‘plan de desarrollo™ y sugestivamente agregaba: “no podriamos incurrir en
el pecado desarrollista de lograr récords que se agotan en si mismos, sino que anhelamos
lograr la plenitud de la evolucién social y espiritual de la Nacion”®*.

La planificacion volvia a ser, para el peronismo, un fenémeno casi por completo politico, en
una especie de restauracion de los primeros planes quinquenales:

“Ahora, como tres décadas atras, optamos por el camino de hacer, mientras avanzamos en la
planificacion, porque el tiempo para las discusiones tedricas ya se ha terminado en el pais’®.
En el planteo, la garantia de éxito estaba dada casi por completo por la presencia de la figura
de Perdn, sumado al enfoque de la “concertacion” entre los actores sociales. La confianza era
total y se contrastaba con las experiencias truncas de planificacion.

“S en los ultimos dieciocho afios se llegaron a elaborar diversos planes de desarrollo que
nunca llegaron a cumplirse, ello se produjo porque a todos les faltd el contenido y la
determinacion nacionales que hacen posible los programas de gobierno y aseguran la
participacion de todos los sectores en su ejecucion (..). Estos objetivos de la Nacion no
pueden ser solo la expresion racional de una elite dirigente, sino que, para obtener el
consenso que proviene de la adhesion popular y generar una mistica nacional en torno de su
cumplimiento debe ser el resultado de las coincidencias de los sectores populares,
econémicosy sociales’®.

En la misma linea, el propio texto del plan sefialaba que luego de la “destruccion” de las
reparticiones que llevaron adelante los planes quinquenales se generaron “otras estructuras
gue intentan abordar este proceso con suerte muy variada’.

“Aln cuando permanecen en el tiempo, su experiencia, en los Ultimos afios se caracteriza
porque se obliga a un ejercicio mas o menos constante de formulacion de planes sin contar
con el respaldo politico verdadero y enmarcadas en el contexto de una conduccion
econémica condicionada por los acontecimientos coyunturales™®’.

Bernazza (2006:116) destaca que el Plan presenta una tension “el enfoque estratégico se

hace presente en el plan, fundamentalmente, por haber sido el instrumento con el que se

84 Perdn (2002:191).
85 Perdn (2002:193).
86 Peron (2002:197-198).
87 Plan Trienal p.10.
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expresd un proyecto politico”. En tal sentido, “desde su gestacion se tratd de un proyecto de
gobierno instrumentado a través de un Plan, que tuvo su origen en la concertacion y el
didlogo con diferentes sectores sociales’.

B plan fijaba como metas un crecimiento econémico del 7,5 % anual acumulativo y del
consumo asalariado del 7,8% Para el sector agropecuario se estimaba una tasa de
crecimiento anual acumulativa del 6,5% y para el sector industrial se estimaba un
crecimiento anual del 10% Se estimaba que el nivel de la inversion bruta interna creceria
durante el periodo a una tasa promedio anual del 12,4% De esta manera la tasa de
inversion alcanzaria un 25%en 1977. S preveia la construccion de 815 mil viviendas

H consumo privado se incrementaria un 5,6%anual y la participacion de los asalariados en el
PIB se fijaba en 47,7 % para 1977 y en el 52% para 1980. S estimaba que la remuneracion
real media anual de los trabajadores creceria a una tasa del 7 % Asimismo se preveia un
descenso de la tasa de desocupacion de la poblacion econGmicamente activa urbana,
reduciéndose al 2,5 % en 1977. También se favorecia un incremento del ahorro interno,
estimulo al agro para llevar adelante una vigorosa politica de exportaciones, disminucion de
la tasa de desempleo; implementar una politica energética que aumentara la produccién de
petroleo, carbon, gas y el consumo de kilovatios por habitante; extension de la red vial y
caminera para descentralizar la economia 'y romper con el centralismo del ferrocarril; aunque
sin olvidar la necesidad de reacondicionamiento y modernizacién para que siguiera siendo
un elemento de integracion del mercado nacional.

H Estado se reservaba un rol preponderante en la planificacién econémicay en el control e
impulso de todas las metas productivas. En el texto del programa se indicaba: “H plan quiere
gue el dinamismo de la economia se vaya trasladando de los monopolios extranjeros, como
ha ocurrido durante el dltimo periodo, hacia el conjunto del sector productivo nacional, el
Estado y los empresarios nacionales. A tal efecto, corresponde dotar al sector publico de los
instrumentos juridicos y financieros que hagan factible este proceso”®.

A pesar de este objetivo central fuertemente politico y que se cernia como una amenaza
para el capital extranjero, el mas dinamico del sector industrial, el plan no hacia referencia a
laidea de una imposicion sino que se basaba en la nocién del consenso social y se planteaba

como meramente indicativo.

88 Plan Trienal p. 17.
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“H Plan da al gobierno y a los grupos econdmicos y a los trabajadores una vision global del
pais que tendremos si cada uno cumple con la misién que le corresponde, y tiende a facilitar
mediante una vision integradora la ejecucién de acciones que permitan el cumplimiento de
tales misiones. También deja en claro en qué medida, si alguien no cumple con su parte, esel
pais en su conjunto el que sufre”®.

De manera esquematica, los instrumentos politicos estaban dados por el Pacto Social y las
sucesivas actas de compromiso firmadas por los empresarios y los trabajadores; los juridicos,
estaban constituidos por las leyes que estaba votando el Congreso y los financieros se
traducian en lainversion publicay privada pautada en el plan®.

Como se indicg, al Plan le habian antecedido un conjunto de proyectos de ley estratégicos,
entre ellos. nacionalizacion de depdsitos, bancos, atribuciones de la Junta Nacional de
Carnes, renta potencial de la tierra, reformas a la Carta Organica del Banco Central,
inversiones de capital extranjero, corporacién de empresas nacionales, entidades financieras,
fomento agropecuario, desalojos rurales, comercializacion de granos, promocion industrial,
defensa del trabajo y la produccién nacional, promocion minera, corporacion y desarrollo de
la pequefiay mediana empresa.

H Pan dedicaba, asimismo, un capitulo para enumerar los grandes proyectos y programas
gue se proponia llevar a cabo en el periodo. Como “Proyectos’ se mencionaban los sectores
celulosa, papel y madera; cobre; desarrollo agropecuario de la zona semi-arida chaquefia;
represa de Yaciret&-Apipé; complejo Alicopa; central nuclear Rio Tercero. Asimismo se hacia
referencia a programas siderurgicos; petroquimicos,; de construccion naval; de desarrollo
pesquero; sistema portuario para la exportacion de granos; de vivienda; plan nacional de
agua potable y cloacas.

Més alla de la aprobacién de las normativas mencionadas, el programa en si, el cual no
contaba como prioridad con la formalizacién técnica, no tuvo un inicio real de ejecucién, en
el marco de un contexto sociopolitico de fuerte tensién y en el que se acelerarian de manera
exponencial las disputas al interior del peronismo con la muerte de Peron, el 1 de julio de
1974.

89 Plan Trienal p.9.
90 Seoane (1998:314).
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H afo 1975 marcaria el fin de la centralidad del Estado como eje de redistribuciéon del
ingreso en la Argentina con la aplicacion del mega-ajuste econdémico aplicado por el ministro

Celestino Rodrigo, vinculado a José Lopez Rega™.

Condusones

A partir de esta descripcion de la planificacion en la Argentina como herramienta del Estado
dedicada a la transformacion de ciertos aspectos estructurales econdmico-sociales en un
periodo clave de la Industrializacion por Sustitucion de Importaciones, intentaremos realizar
un balance provisorio.

En primer término, surge con claridad que, al igual que lo ocurrido en otros paises
latinoamericanos, la planificacién llegd a ser aceptada, al menos en lo formal, como
instrumento Util para la asignacién de recursos y la formulacién de la politica econémica®™.
Las sucesivas elites politicas expresaron algin grado de conviccién sobre la necesidad de
aplicar el método programaético a las actividades publicas para perfeccionar los mecanismos
de decision. Incluso los grupos liberales percibieron la necesidad de intervenir en forma
deliberada en el proceso econémico®™. A modo ilustrativo, corresponde destacar que
gestiones en la cartera econémica de funcionarios alineados con un ideario liberal, de
primacia de los mecanismos de mercado, como podrian ser Alvaro Alsogaray, José Martinez
de Hoz o Adalbert Krieger Vasena, mantuvieron durante el periodo analizado la presencia de
organismos con funciones vinculadas a la planificacion para el desarrollo. S registra en este
sentido una cierta continuidad de enfoques o herramientas, vinculadas a la influencia de
distintas experiencias de planificacion a nivel internacional, que en América Latina
expresaban técnicas y enfoques en los que la CEPAL tuvo un rol de difusion, capacitacion e

impulso esencial. Ademas, en el marco del impulso a las técnicas de planificacion se verificd

91 Para una sintética descripcion del “Rodrigazo” y sus consecuencias véase Rapoport (2000:700-
702)

92 Cibotti y Bardeci (1974:1).
93 Gramon y Solanas (1986:32).
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un esfuerzo consistente, con grandes progresos, destinados a lograr interpretaciones cada
vez mas solidas del proceso de subdesarrollo de la Argentina.

En cuanto a los organismos dedicados a la planificacion, debe destacarse una estabilidad
formal, a partir de la creacién del CONADE, en 1961, aunque con cambios en los equipos de
funcionarios politicos y técnicos, que no quedaron aislados de las fuertes tensiones politico-
sociales del periodo analizado. Ademas, se registraron superposiciones de estructuras
organizacionales e incluso —sobre todo a partir de la “Revolucién Argentina’- una
proliferaciéon de organismos que en muchos casos no llegaron ni siquiera a entrar en
funciones. A su vez, la nueva gestion peronista en la década del 70 produciria una
atomizacién de los organismos de planificacion durante aquella breve experiencia politica, en
un contexto politico de disputas al interior de la fuerza politica gobernante.

Por otra parte, al analizarse las limitaciones de la planificacion como tal, en virtud de la
experiencia argentina pero también de lo ocurrido en un conjunto de paises en desarrollo, se
mostraron como inverosimiles las miradas mas “optimistas’ o “tecnocréticas’ que
pretendian considerar que un reducido grupo de técnicos debia y podia conseguir en
periodos relativamente cortos objetivos que el sistema politico y social no habia logrado. En
este sentido, la apuesta a un cambio a partir de la generacion de una “tecnocracia’ se probé
como inconsistente, mas alla de los avances significativos en cuanto a estudios, desarrollos
teoricos, capacidad de brindar mayores niveles de precision al planteo de determinadas
politicas publicas.

En términos de Gramon y Solanas (1986:32) “la planificacién ante todo debe ubicarse en el
contexto sociopolitico en que ha actuado y no fuera del mismo. Como muchos de sus defectos
son propios del sissema donde opera, mientras éste no cree ciertas condiciones minimas no
es posible esperar milagros de la planificacion”.

Berrotaran (2004:42), al analizar los primeros gobiernos peronistas pero como parte de un
argumento que puede extenderse al periodo analizado, sefiala que la creacion de organismos
como una estructura técnico politica con la pretension de controlar todas las dimensiones de
la realidad y de la sociedad se trat6 de una ilusién de racionalidad que entraba en colision
con sus condiciones de posibilidad, pero sobre todo, con la multiplicidad de conflictos que
solo la politica podia resolver.

De cualquier modo, en este aspecto se verificO con claridad la vigencia de periodos
diferenciados en cuanto al impulso “politico” de los esfuerzos de planificacion. Asi, al igual
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gue lo que habia ocurrido durante los dos primeros gobiernos peronistas, en la Presidencia
de lllia se registr6 una mayor consistencia entre los objetivos formales de los organismos
creados, los lineamientos politicos del Plan de Desarrollo producido y su respaldo a nivel de
los principales dirigentes de aquella administracion.

De la misma forma en que habia ocurrido con el Consejo Nacional de Posguerra y los
organismos encargados del seguimiento del Primer y del Segundo Plan Quinquenal, més alla
de las inconsistencias que atraviesan todo el periodo, contaban con peso politico propio. La
mas breve “época de oro” del GCONADE durante la gestion de lllia también revelé un sustento
no solo técnico, sino también una vision politica mas amplia, para los lineamientos surgidos
del organismo.

Esto mismo puede afirmarse sobre la planificacion durante el tercer periodo peronista
iniciado en 1973. Se verifica un mayor nivel de alineamiento entre “lo técnico” y “lo politico”
y de esa forma queda plasmado en los planes difundidos.

En forma paralela, deben diferenciarse con claridad los esfuerzos mas 0 menos consistentes
emprendidos con el objetivo de generar una planificacion para el desarrollo, de aquellos
formatos de “plan” —recurrentes en el periodo- que con el mismo objetivo declarado,
implicaban en realidad no mas que recetas de ajuste y “estabilizacion”. B “plan Alsogaray”
seria un claro ejemplo de ello.

Una caracteristica que puede percibirse en todas las gestiones analizadas es la multiplicidad
de objetivos asumidos por los planes. S planteaban objetivos “econdémicos’ (de crecimiento
del producto, complejizacién y sustentabilidad del entramado productivo) y también
“sociales’ (vinculados a la distribucion del ingreso) sin una primacia definida de unos sobre
otros. H énfasis en el mejoramiento de la distribucion del ingreso, si bien con distintos
matices, estuvo presente en todos los programas analizados en el periodo, fueran de

gobiernos “civiles’ o “militares’, afines a las organizaciones sindicales y de base o no™.

94 Si bien este articulo no utiliza una perspectiva comparada, vale la pena resaltar que esta
caracteristica de los planes diferencian lo ocurrido en la Argentina de la mayoria de los casos de
Estado Desarrollista Capitalista del Noreste asiatico, donde el objetivo de expansion econémica
resultaba primordial y casi Unico desde el punto de vista de los planificadores. En este sentido, se
registra una asimilacion, por sus mltiples objetivos al tipo ideal que Kohli (2004) identifica como
Estado “fragmentado multiclase”, y que lo aleja de la descripcién que este autor realiza del Estado
“cohesivo capitalista” —el cual reiine la mayoria de las caracteristicas de los Estados Desarrollistas del
Este Asiatico-. En este sentido, deben sefialarse los menores niveles de desigualdad en la
distribucién del ingreso que se registran al inicio de las experiencias de industrializacion acelerada
asiaticas, en comparacion con lo que ocurria con las estructuras sociales latinoamericanas, elemento
esencial para comprender esta diferencia de énfasis en las prioridades, tanto a nivel politico como de
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Otro elemento a tener en cuenta es la virtual desconexion registrada en distintos momentos
del periodo analizado entre los planes y distintos instrumentos de politica industrial en
muchas ocasiones disefiados e implementados por otras agencias desvinculadas de los
organismos de planificacion, lo que evidencia la debilidad del Estado para imponer un
determinado rumbo de cambio estructural a los actores involucrados en el proceso. De
acuerdo a la vision de Goldberg (2004:46), en la historia econdmica argentina se verifica que
las medidas “mas trascendentes y eficaces de politica econdmica no estuvieron previamente
plasmadas en un Plan de Desarrollo”. Desde una posicion similar, Azpiazu (1986:2) sefialara
que la politica industrial en la Argentina “se ha caracterizado histéricamente por su marcada
inestabilidad temporal, por la variabilidad —o inexistencia- de objetivos claros y precisos de
mediano y largo plazo”.

Esta mirada critica del alcance “real” de los planes no debe hacer perder de vista, de todos
modos, la sefialada continuidad en la aplicacion de técnicas de planificacion, la continuidad
de la existencia de organismos dedicados a estas tareas y los esfuerzos de coordinaciéon de
politicas que en distintos periodos tuvieron lugar en torno a estos espacios en la
administracion publica.

Uno de los mayores virgjes del periodo en cuanto a la politica industrial -y que tendria
consecuencias duraderas- fue la decision de atraer inversiones extranjeras por parte del
gobierno de Frondiz, lo cual no estuvo sustentado por un “plan de desarrollo” formal de los
gue hasta aqui se han enumerado.

A su vez, el gobierno de lllia, en la “época de oro” del CONADE, busco darle al organismo de
planificacion cierta centralidad y articulacion con la politica industrial, cuando lo incluyé
entre los actores institucionales del régimen de promocién industrial, con la reglamentacion
de la normativa vigente. La brevedad de aquel gobierno radical no permitio a la institucion
establecerse como participante de relevancia en dicha politica. La desconexion entre los
planesy las acciones concretas para promover el desarrollo se mantuvo durante la dictadura
iniciada por Ongania.

De igual modo, si bien la normativa de promocion industrial aprobada durante el tercer

gobierno peronista estaba en linea con los dictados del Plan Trienal, ubicado en el centro del

la produccién de planes nacionales de desarrollo. Amsden (2001:18) resalta que Japén, Corea y
Taiwan —paises que generaron sucesivos planes nacionales de desarrollo- contaban con una de las
mas equitativas distribuciones en términos de propiedad de la tierra y del ingreso hacia 1960.

[Escribir texto]



proyecto politico de gobierno y vinculado con objetivos de concertacion social, no existia en
los hechos una unidad estratégica entre la planificacion y la accion en el marco de la politica
industrial. Debe sumarse a ello en ese periodo el virtual desmembramiento de las anteriores
estructuras técnicas de planificacion, bajo la confianza de que la guia “politica” que Peron y
también Gelbard, el lider de la “burguesia nacional” al frente del Ministerio de Economia, le
darian al proceso, seria la clave del éxito.

En cuanto al cumplimiento efectivo de los objetivos de los planes, méas alla de logros
parciales, la mayoria de los programas aqui repasados quedaron truncos o atrasados en
cuanto a los plazos de formulacion e implementacién. La recurrente inestabilidad
ingtitucional a partir de la caida de Perén en 1955 atentd contra cualquier esfuerzo
consistente de puesta en practica real de los lineamientos producidos por los organismos de
planificacion. B caso paradigmatico en este sentido fue el “Plan Nacional de Desarrollo y
Seguridad 1971-1975", el cual quedd como letra muerta poco después ser declarado ley, en
momentos en que el entonces presidente de facto priorizd aspectos referidos a la salida
negociada del régimen politico en vigencia.

B intelectual liberal Manuel Solanet, al realizar en marzo de 1973 una evaluacion del
funcionamiento del sistema de planeamiento™, sefialaba que las metas fijadas por los planes
no habian sido logradas. En el caso del Plan 1965-1969 sostenia que la falta de cumplimiento
“se refirié particularmente a las metas de inversion publica y privada, las que distaron de
satisfacer los objetivos’. Precisaba al respecto que “el crecimiento del Producto Bruto en el
ano 1965 fue superior a los objetivos del Plan al influjo del proceso de recuperacion de la
fuerte caida de los afos 1962-1963" pero que, sin embargo, “ya a fines de 1965 y 1966 se
llegé préacticamente a un estancamiento del crecimiento de la actividad econémica al
agotarse los margenes de recuperacion por la via de la incentivacién del consumo”.

Sobre el plan 1971-1975, indicaba que “los programas de inversién publica fueron sblo
respetados en el primer afio de aplicacion, y solo en términos cuantitativos’. “Yaen 1972, y
segun lo previsto en 1973, se advierte un generalizado incumplimiento del Plan, no sélo en
las inversiones propuestas, sino también en el resto de las variables econdémicas que
componen la demanda global”. Luego de marcar las incongruencias entre las metas de

crecimiento propuestas y las alcanzadas, sefialaba no sin hacer gala de una rara ironia, que

95 Solanet (1973:3).
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“el presupuesto del sector publico para el afio 1973 ha dejado de contemplar las inversiones
y gastos propuestos por el plan de desarrollo vigente, y este ultimo solo queda en el
recuerdo de algunos funcionarios y adornando la sala de espera de algiin despacho”.

Un segundo nivel de andlisis de Solanet apuntaba a marcar que las politicas y medidas
propuestas por los planes no habian sido “paraddjicamente, consideradas ni adoptadas por
los funcionarios del Gobierno que debieron implementarlas’.

“La reticencia de los ejecutores del plan a ponerlo en practica deriva tanto de la falta de una
imposicion presidencial para que ello suceda, como de la ausencia de una identificacion y
consustanciacion de los funcionarios ejecutores con los planificadores. Esta situacion que fue
claramente observada desde los comienzos del funcionamiento del GONADE, no ha sido
corregida a pesar de las modificaciones con fines a lograr una mayor identificacién con los
ejecutores’.

Un tercer sefialamiento implicaba reconocer que los planes no pudieron lograr “un aumento
de eficiencia en la asignacion de inversiones publicas’. Identificaba el autor la existencia de
“obras de dudosa rentabilidad en relacion a posibilidades alternativas”.

A pesar de lo paraddjico de este andlisis, que identifica un “achicamiento” del Estado como
ideal politico, la evaluacion sirve para ratificar el hiato que existié entre la produccién de los
planesy su consecucién, durante el periodo analizado.

De esta forma, podemos concluir también que, por un lado, el CONADE a partir de la década
del 60 y sus multiples ramificaciones no se constituyeron como instituciones destinadas a
centralizar la planificacion econémica estatal. Enh cada uno de estos periodos, organismos
como el Banco Central o el Ministerio de Hacienda controlaron recursos politicos e
institucionales en la definicién de la politica econdmica en general y en particular de la
politica industrial. Estos organismos también “planificaban” en la medida de sus
posibilidades y ademas ejecutaban politicas. Es decir, por un lado, la idea de planificacion
estaba presente mas alla de los alcances que en concreto lograban los Planes de Desarrollo
formalizados, pero a su vez se dificultaba la coordinacion entre las distintas instancias.

A partir de esta falencia en la centralizacion de atribuciones y capacidades se verificd la
inexistencia de una intencionalidad de coordinar los “planes’ producidos por los organismos
dedicados a la planificacion con respecto a la accion derivada de la puesta en
funcionamiento de los “instrumentos’ de la politica industrial. Asi, “planes’ e “instrumentos”

resultarian elementos casi por completo separados. En general, los “instrumentos’ fueron
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implementados por agencias que no tenian contacto con los planificadores, mientras que en
muchas ocasiones los planes hacian referencia de manera superficial a las herramientas de
politicaindustrial a utilizarse.

En el caso argentino, el rol del Estado obtuvo una fuerte centralidad solo durante periodos
determinados, tanto desde el punto de la intervencion en el mercado como en cuanto a la
financiacién e impulso de las principalesiniciativas estratégicas de desarrollo. En esas etapas,
la apuesta del Estado fue, al igual que en otras experiencias europeas durante la posguerra o
del este asiatico, convertirse en banquero, empleador e inversor, determinando el
comportamiento de los restantes actores econdémicos. Pero esos objetivos o bien no se
concretaron o bien quedaron truncos en su implementacion.

“Tomando en consideracion los periodos de mayor protagonismo estatal, fue de manera
particular en los gobiernos peronistas en los que se busco ademas generar —sobre todo en la
tercera etapa, bajo la impronta de Gelbard-, instancias de coordinacion, negociacion y
consenso entre los actores, las cuales no lograron adquirir, en un contexto politico
conflictivo, la suficiente relevancia.

En claro contraste, por ejemplo, la Revolucion Argentina buscoé aplicar una politica
econdmica que le otorgaba a Estado un papel protagénico en términos de
redireccionamiento de la renta y de la inversion publica, aunque sin un esquema de
planificacion ni de “concertacion” eficiente. La breve experiencia del Plan Trienal, en un
periodo de altos niveles de tensién politica, tampoco permite hablar de la existencia de un
Estado capaz de llevar adelante los objetivos de la planificacion.

Por otra parte, debe notarse que las experiencias de planificaciéon en la Argentina se
centraron sobre un esquema institucional que privilegié en la mayor parte del periodo
analizado lo “técnico” por sobre lo “politico” —el funcionamiento GONADE y los organismos
conexos fueron el més claro ejemplo-. En este sentido, tanto los objetivos como el planteo de
los planes surgian casi en su totalidad de equipos de expertos. Quando las convocatorias para
generar los planes fueron mas amplias, no tuvieron de todos modos continuidad o
efectividad en esos mecanismos de consulta. Asi, el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad
1971-1975 cont6 con la asistencia de comisiones integradas por representantes de sectores
de la sociedad civil, aunque el impacto de esa dinamica fue pobre y el programa nunca fue
implementado. Diferente fue el caso del Plan Trienal, aunque la brevedad de esa experiencia
impidio su completo despliegue, en un contexto politico de enorme tension.
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En suma, un analisis de las instituciones que sustentaron la planificacién y los planes de
desarrollo nacionales producidos en la Argentina es necesariamente la inquisicion por un
conjunto de procesos que se sostuvieron en el tiempo y a los que no puede negarseles
relevancia durante un periodo de un destacable desempefio en los terrenos econémico y
social®®, pero que a la vez quedaron truncos o resultaron de alcance limitado. Por un lado,
por lo ocurrido con esas instituciones en si y sus multiples modificaciones de estructuras y
cuadros técnicos. A su vez, mas alla de la relativa profundidad alcanzada por el proceso de
industrializacion, las herramientas de planificacion no permitieron por si mismas estructurar

un sendero de desarrollo perdurable y consistente.
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AUSENCIAS Y PRESENCIAS DE LA PLANIFICACION
EN LOS '90 Y LOS 2000 *

1. 1

Objetivo y fundamento

Como hemos visto en el primer capitulo de este libro, la Planificacién encontro
un considerable espacio a partir de la Segunda Guerra Mundial, en la gestién
gubernamental de economias capitalistas centrales. Diversos factores han sido
sefialados en la literatura como concurrentes a este fenémeno.

Por un lado, la propia experiencia bélica — de escala nunca vista anteriormente
— motivé la movilizacion centralizada y coordinada de ingentes esfuerzos
productivos, los que mal podian dejarse al arbitrio de ambitos descentralizados;
este esfuerzo organizativo a gran escala brindé la percepcion de una
posibilidad de gobierno sobre la economia que nunca antes se habia percibido
(particularmente, en los Estados Unidos).

En segundo lugar, el pobre desempefio del capitalismo en el periodo de entre
guerra, en particular a partir de la Gran Depresion, hizo que cediera la
confianza en las decisiones tomadas en mercados, sin orientacién estatal.

Asimismo, la percepcion de que ciertas instancias fundamentales para la
calidad de vida de las personas no podian dejarse en manos de mecanismos
mercantiles incrementd el involucramiento estatal en areas sociales diversas,
tales como salud, educacién, vivienda y prevision, sentando las bases para el
modelo de Estado del Bienestar, que se impone en forma diferenciada en todas
las economias capitalistas centrales®. La figura de William Beveridge es una
referencia obligada aqui®.

Por dltimo, la emergencia de un bloque politico y econémico rival al
capitalismo, que — luego de soportar exitosamente el mayor peso del esfuerzo
bélico — surge como triunfador de la guerra, pone a éste ultimo a la defensiva,
por lo que debe recurrir a instrumentos que fortalezcan su legitimidad,
adoptando pautas y discursos de su adversario, en una suerte de mimesis. No

" Una version anterior de este trabajo fue publicada en Revista Realidad Econémica — Nro. 290
— 2011 (Mdller, 2011). Se agradecen los comentarios formulados en ocasion de versiones
anteriores de este trabajo por parte de Marina Barbeito, Maximo Goldberg, Teresita Gémez,
Enrique Herrscher y Santiago Lebedinsky.

! Las consideraciones introductorias de este apartado reiteran conceptos ya presentados en el
capitulo 1 del presente texto.

Hobsbawm (1998) destaca por ejemplo que los indicadores de salud mejoraron
significativamente durante la Segunda Guerra, por obra precisamente del mayor activismo
gubernamental en la materia.

En particular, véase su “Report to the Parliament on Social Insurance and Allied Services
(1942)” (http://news.bbc.co.uk/2/shared/bsp/hi/pdfs/19 _07_05_ beveridge.pdf).



esta demas sefalar que el clima intelectual de la inmediata posguerra sefalaba

una posible convergencia entre los regimenes capitalista y socialista “real™.

Las economias periféricas recogen este legado intelectual, pero agregandole
un importante componente, que es la cuestion del desarrollo econémico; ella
acompafia el proceso de descolonizacion que se acelera durante la posguerra.
Aqui también la literatura invoco la necesidad de la movilizacién de esfuerzos
por parte del Estado, a partir de la percepcion de la incapacidad del mercado
para superar los obstaculos que representa el subdesarrollo. Es tipica en este
punto la mencidon a cuellos de botella por no disponibilidad de tecnologia,
ausencia de coordinacion de esfuerzos de inversién y circulos viciosos por
insuficiencia de ahorro. Se propicia de esta forma un papel movilizador para el
Estado, el que debe apuntar a superar estas restricciones mediante acciones
conscientes y planificadas®. En el caso de América Latina, jugara en este punto
un rol central la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), organismo
creado en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas.

La Argentina incorpora la Planificacibn como parte de sus préacticas
gubernamentales. Este movimiento se inicia, en paralelo con la experiencia
latinoamericana, en la posguerra y culmina 40 afios mas tarde.

A partir de entonces, la Planificacion entra en un cono de sombra,
manifestandose en forma esporadica, sobre todo a nivel del gobierno federal.

Este trabajo tiene como propdsito principal presentar algunas notas y
reflexiones en torno a las practicas de Planificacion en las Ultimas dos décadas,
centradas en torno a dos experiencias concretas: el Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (en adelante, SNIP) y la elaboracién del Plan Federal de
Infraestructura (en adelante, PFI). EI SNIP fue instaurado por ley en el afio
1994, y persiste hasta el presente, en el ordenamiento legal del Estado
Nacional, y en su practica. EI PFIl, por su parte, fue una experiencia
desarrollada durante el Gobierno del Presidente De La Rua, y mas claramente
de su primer Ministro de Infraestructura y Vivienda, de duracién breve y
acotada.

Seguidamente, se brindan algunas consideraciones acerca de la actualidad de
la Planificacion, a la luz del patrén econdmico y social que emerge del colapso
del Régimen de Convertibilidad, en particular con referencia al SNIP,
precisamente por ser un instrumento adn vigente. Se incluye aqui una mencién
expeditiva a recientes ejercicios sectoriales de Planificacion, realizados tanto
en el ambito del Gobierno Federal como de Gobiernos Provinciales.

Dos son las razones que impulsan la elaboracion de este texto. Por un lado, el
interés en sistematizar elementos para una historia de esta etapa, donde la
Planificacién en la Argentina tuvo un alcance limitado®. Por el otro, una vez

* Véase Hobsbawm (op.cit, cap. 1); asimismo, Forte (1964, pag. 315y sig.).

® Una referencia clésica — por cierto que no la tnica - aqui es Hirschman (1984).

® Este aporte contendra un tinte personal, por cuanto el autor fue participe de ambas
experiencias incluidas en el analisis; en tal sentido, este trabajo puede considerarse una suerte
de testimonio de un “informante calificado”



concluido esa suerte de suefio dogmatico que representd el progresivo
endiosamiento del mercado — operado a partir de mediados de los afios 70 en
la Argentina, y en particular con la implantacion del régimen de Convertibilidad
— entendemos que la cuestién de la Planificacion debe ser objeto de una
profunda reconsideracion. Hasta el presente, esto sé6lo se ha insinuado en
algunos ensayos parciales, pese a que el régimen mencionado dej6é de existir
hace mas de diez afos.

El trabajo se estructura de acuerdo a lo siguiente. En primer lugar, se ofrece
una brevisima resefia de los antecedentes de la Planificacion en la Argentina.
Luego, se encara las experiencias del SNIP y del PFl. Seguidamente, se
presentan algunas consideraciones acerca de las politicas gubernamentales
posteriores al fin de la Convertibilidad y su relacion con una revalorizacién
(posible, pero no concretada) de la Planificacion, en particular considerando la
vigencia del SNIP. Por dltimo, se presentan algunas conclusiones.

2. Breve retrospectiva '

El Gobierno Justicialista iniciado en 1946 crea el primer organismo con
funciones de Planificacion en la Argentina: el Consejo Nacional de la
Posguerra; su propésito es el de orientar el curso econémico tras el fin de la
conflagracion. Asimismo, ven la luz por primera vez dos ensayos formales de
Planificacion, el Primer Plan Quinquenal (1947-1951) y el Segundo Plan
Quinquenal (1952-1956).

El derrocamiento del peronismo en 1955 lleva a que las actividades de
Planificacion se desarrollen bajo nuevos marcos institucionales. Surge asi el
Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), que persiste con algunas
mutaciones a través de la interminable sucesion de rupturas que caracterizan el
periodo que se inicia en ese afio y concluye en 1976. Un periodo que bien
puede considerarse como “época dorada” de la Planificacion, por la
envergadura institucional que ésta asume y la jerarquia de los productos
obtenidos; éstos representan un estadio superior, con relacion a los ensayos
iniciales materializados en los dos Planes Quinquenales mencionados.
Corresponde sefialar aqui como productos sobresalientes el Plan Nacional de
Desarrollo 1965-1969, el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975 y
el Plan Trienal para la Reconstruccion y Liberacion Nacional 1974-1977. Este
ultimo Plan se desarrolla ya una vez desaparecido el CONADE, cuyos cuadros
técnicos son transferidos al Instituto Nacional de Planificacion Econdmica
(INPE).

Interesa destacar una importante continuidad en determinados aspectos que
podriamos denominar “doctrinarios” en estos planes, y que contrastan
llamativamente con la inestabilidad politica del periodo. En particular, todos
ellos suscriben en alguna medida la estrategia de industrializacion sustitutiva,
haciendo eje en particular en la necesidad de avanzar hacia la “segunda

" Resefias més detalladas acerca de la experiencia de la Planificacién en la Argentina entre la
década del 40 y a del 70, pueden encontrarse en los capitulos anteriores de este libro. Véase
ademas Cordone (2004) y Fiszbein (2010).



etapa”, esto es, en la provision local de insumos convergentes criticos, entre
ellos las prestaciones de infraestructura de transporte y energia. De esta forma,
y mas all4 de vaivenes casi inverosimiles en las decisiones, estos Planes se
asocian a un conjunto importante de logros en el periodo, tales como la
produccion de algunos insumos basicos (aluminio, acero, petroquimicos), el
desarrollo de grandes proyectos de generacion y transporte eléctrico y el
impulso decisivo a la red vial. Esto no significa que tales planes hayan sido
literalmente implementados; de hecho, se ha sefalado reiteradamente que se
tratd de ejercicios que concluyeron su existencia en anaqueles, fruto
precisamente de la considerable inestabilidad politica. Pero ellos fueron
consistentes con un conjunto importante de decisiones tomadas.

Corresponde también una mencion al Consejo Federal de Inversiones (CFl),
una institucién de importancia, creada por un acuerdo interprovincial, sin
participacion del Gobierno Federal. Si bien su propdsito no es el de elaborar
planes, el CFIl se constituye en un soporte importante para el desarrollo de
iniciativas gubernamentales desde una perspectiva de Planificacion. De hecho,
el CFl integré los equipos que dieron lugar a ensayos de Planificacion.

La dictadura militar instaurada en 1976 — autodenominada Proceso de
Reorganizacién Nacional — adopta en lo discursivo una actitud ambigua, con
relacion a la Planificacion. Por un lado, crea el Ministerio de Planeamiento,
luego degradado a Secretaria de Planeamiento. Poco es lo que sobrevive de
los cuadros anteriormente formados en el CONADE, tanto por razones
ideolégicas como por el impacto de la represion politica, que lleva al exilio a un
conjunto numeroso de cuadros técnicos. Esta estructura ademas no plasma
ninguna iniciativa relevante, siendo neutralizada desde el Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Publicos por el poderoso titular de la cartera,
José Alfredo Martinez de Hoz, que, como es sabido, es quién marca la politica
econémica del periodo, nada proclive a asignar importancia a la Planificacion®.

El retorno de la democracia se ve acompafiado por la creacion ex — novo de
una Secretaria de Planificacion, dependiente de la Presidencia de la Nacion.
Ella produce lo que puede considerarse el ultimo documento de Planificacion,
los “Lineamientos para una Estrategia de Desarrollo — 1985-1989". El mismo
carece ya de la profundidad que supieron tener los Planes de la “época
dorada”. Lo mas importante, empero, es que se constituye ademas en una
expresion fuertemente critica de la experiencia de la industrializacion
sustitutiva, lo que socava la legitimacion de las politicas que dichos Planes
propiciaron™®,

8 Sin embargo, en el &mbito de la Secretaria de Transporte y Obras Publicas, se desarrollé en
ese periodo el llamado “Plan Nacional de Transporte”, una iniciativa que mas alla de la
generacion de estudios y capacitacion, no tuvo mayor impacto practico. Sobre la gestién
Martinez de Hoz, véase Schvarzer (1987), Canitrot (1980), Miller (2001) y mas recientemente
Rapoport (2010, cap. 6).

° En rigor, la Secretaria de Planificacion — ya bajo otra conduccion — produjo luego el Plan
Nacional de Desarrollo 1987-1991; pero se tratd de un documento que no tuvo trascendencia

Ublica.
b Véase un andlisis al respecto en Miller (2002)



Es importante sefialar que este acto de condena al modelo industrializador que
habia regido desde la posguerra hasta mediados de la década del '70 es
producido por el gobierno democratico instaurado en 1983, el que en realidad
plasma con mayor claridad la critica a la industrializacion sustitutiva que la
propia dictadura militar, cuya politica econdmica muestra mas los vaivenes
propios de una conduccién oportunista y cortoplacista'!, de escaso vuelo
intelectual.

Este nuevo clima que se impone en los afios 80 — y que reconoce un complejo
de razones que no examinaremos aqui'? — sienta las bases para el definitivo
ocaso de la Planificacion, como instancia de la politica gubernamental.

La crisis hiperinflacionaria de 1989 y la adopcion de un enérgico y profundo
programa de reformas que ensefiorean al mercado como principio rector del
funcionamiento de la esfera productiva constituyen el golpe final. La débil
Secretaria de Planificacion creada por la administracion de Raul Alfonsin es asi
suprimida, dada su falta de sentido en este nuevo contexto. Muy
imprecisamente, puede ubicarse su casi nula herencia en la entonces
Secretaria de Programacién Econdmica del Ministerio de Economia, hoy
Secretaria de Politica Econdmica y Planificacion para el Desarrollo.

En cuanto al CFl, subsiste hasta la actualidad, aunque con bajo protagonismo,
y ya mas volcado a la gestién de financiamiento y al apoyo técnico que soliciten
las administraciones provinciales.

3. Dos experiencias de (no) Planificacion en la Con  vertibilidad

El nuevo escenario econémico que se impone con la reformas pro mercado y la
instauracion del régimen de Convertibilidad liquidé formalmente cualquier
instancia estatal que tuviera a la Planificaciéon como objeto de sus acciones®®,

Sin embargo, la nocion de Plan tuvo algunas manifestaciones. Entre ellas,
podemos mencionar algunos elementos constitutivos del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (SNIP), y el Plan Federal de Infraestructura (PFl); otro
ejemplo, ya de naturaleza sectorial, es el Plan Federal de Transporte
Eléctrico™.

! Se remite al respecto a Miiller (2001) y Miiller (2012).

12 véase al respecto Miuller (2002) y la bibliografia alli citada.

¥ Como ejemplo puntual, una reparticion denominada “Direccion Nacional de Planificacion
Energética”, dentro de la Secretaria de Energia, pasé a denominarse “Direccién Nacional de
Prospectiva”; ésta es la denominacién que conserva aun hoy dia. En la Secretaria de
Transporte existi6 una Direccion Nacional de Planificacion de Transporte, que luego se
convirtié en una simple Direccién de Estudios y Proyectos.

' Este Plan se formula por primera vez en 1999, con el propésito de elaborar una
programacion de inversiones destinadas a ampliar la red de transporte eléctrico, ante la
evidente insuficiencia del marco regulatorio sectorial para incentivar inversiones privadas para
ampliar dicha red. El Plan moviliza recursos especificos creados a través del Fondo Fiduciario
de Transporte Eléctrico Federal (FFTEF), siendo responsable de su implementacion el Consejo
Federal de Energia Eléctrica.



Como se indico, la resefia y analisis de las dos experiencias mencionadas en
primer término es uno de los propdsitos del presente ensayo; a ello nos
abocamos a continuacion.

a. El Sistema Nacional de Inversiones Publicas

Disefio normativo e institucional

El SNIP es creado por la Ley 24.354, dentro de un conjunto de normas que
reforman los principios y procedimientos que adopta el Estado Nacional™. Su
eje central es la reglamentacién de las decisiones de inversion publica,
principalmente en las actividades que se requiere desarrollar hasta tanto se
adopta la decision de inversién (lo que en la jerga del SNIP se denomina “fase
de preinversién”), y en menor medida en las fases siguientes (ejecucion y
operacion).

Es oportuno mencionar que la figura de Sistema de Inversiones Publicas ha
sido adoptada en diversos paises de América Latina. Ello ha contado con el
auspicio de los organismos multilaterales de crédito, que han colaborado en su
implementacion (principalmente, el Banco Interamericano de Desarrollo). Hoy
dia, estos sistemas forman parte de la practica diaria en la Regién (véase
recuadro).

Sistemas de Inversion Publica en América Latina

Diversos paises de Latinoamérica han instrumentado sistemas de inversion publica,
algunos de ellos desde hace mas de dos décadas. Ellos son los siguientes: Bolivia,
Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Méjico,
Nicaragua, Panama, Peru y Republica Dominicana. Paraguay encamina hoy dia
tareas en este sentido. Las caracteristicas de cada sistema difieren bastante, en
cuanto a su disefio e implementacion. Una resefia no muy reciente de estas
experiencias puede encontrarse en CEPAL (2002). Brasil, por su parte, nho ha
instrumentado formalmente un sistema de esta naturaleza; pero se han
implementado mecanismos de decision que reposan en el andlisis de los proyectos
de inversion, a través de una comision interministerial, con apoyo de la Secretaria
de Planeamiento e Inversiones Estratégicas; cabe sefialar que en este caso, existe
un Plan de Desarrollo como marco general (véase http://www.planejamento.gov.br)

Los objetivos del SNIP quedan establecidos en el articulo 1 de la Ley: “la
iniciacion y actualizacibn permanente de un inventario de proyectos de
inversién publica nacional y la formulacion anual y gestion del plan nacional de
inversiones publicas”.

El SNIP es definido de la manera siguiente, en el articulo 2 de la Ley 24.354:
“El conjunto de principios, la organizacion, las normas, los procedimientos y la
informacion necesarios para la formulacién y gestién del plan nacional de

* |la Ley 24.156 de Administracién Financiera es el otro cuerpo legal sobresaliente
instrumentado en este periodo. Ambas leyes, en el caso de la segunda con algunas
modificaciones, se encuentran vigentes hoy dia.



inversiones publicas y el mantenimiento y actualizacion del inventario de
proyectos de inversion publica”.

Plan e inventario de proyectos son entonces los dos objetos del Sistema,
entendido éste como el conjunto de instituciones y procesos relacionados a
aquéllos.

La nocién de inversion publica de la Nacion se extiende a toda accion que ésta
realice a los efectos de constituir o reponer activos fisicos del Sector Publico
Nacional; pero los procedimientos del SNIP alcanzan también a las acciones
referidas a inversion de provincias, municipios y sector privado, si para ello se
emplea financiamiento del Estado Nacional. Este alcance del Sistema no surge
en forma inmediata, sino que resulta de un texto legal algo complejo (lo que
sugiere que fue objeto de diversas correcciones y ajustes parciales, durante su
tramitacion legal). En términos practicos, el caso de transferencias de capital a
otras jurisdicciones del Estado o al sector privado tiene que ser tratado en los
términos que establece la Ley, pese a que no se trata propiamente de inversion
publica nacional. Igual temperamento se deberia adoptar, incluso, en el caso
de concesiones al sector privado que no impliquen transferencias de recursos,
pero que si afecten activos del Estado Nacional (por ejemplo, concesiones por
peaje); pero esto no ha sido instrumentado™®.

El SNIP prevé un conjunto de procedimientos para la gestion de los proyectos
de inversion, en particular en la etapa de preinversion. Ellos hacen
basicamente a las pautas metodolégicas que deben seguirse para la
formulacion y evaluacion de los proyectos.

Asimismo, determina procedimientos para la inclusion de cada proyecto de
inversion al Presupuesto Nacional y al Plan Nacional de Inversiones Publicas
(PNIP). Interesa destacar que la ley establece que ambos instrumentos deben
elaborarse en forma paralela y simultanea. Esto es, el Presupuesto, en lo que
atafie a inversion publica, debe reflejar los contenidos del PNIP (articulos 8, 9,
12 y 13).

A los fines de este trabajo, conviene detenerse en la definicion de PNIP; no nos
ocuparemos aqui en lo referido a los enfoques metodoldgicos a adoptar (tema
gue por otra parte es tratado por la ley dentro de canones usuales), ni tampoco
entraremos en detalles acerca de los procedimientos de elaboracion del PNIP y

'® En términos de la Ley, la inversién publica nacional es entendida como toda iniciativa que
responda a las caracteristicas siguientes: “La aplicacién de recursos en todo tipo de bienes y
de actividades que incrementen el patrimonio de las entidades que integran el sector publico
nacional, con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar, reponer o reconstruir la capacidad
productora de bienes o prestadora de servicios.” (Articulo 2 de la Ley 24354) Sin embargo, el
alcance del SNIP se extiende, en otros pasajes de la Ley. El articulo 8 indica que son
comprendidas en la ley “las construcciones por administracién, contratacién, concesion y
peaje”. Por su lado, el Articulo 10 indica que “[llJas mismas disposiciones también seran
aplicables a los proyectos de inversion de las organizaciones privadas o publicas que requieran
del sector publico nacional transferencias, subsidios, aportes, avales, créditos y demas
beneficios”; en igual sentido se pronuncia el Articulo 3 (ademas de otras menciones dispersas
en el cuerpo de la Ley). Cabe sefialar que en otros Sistemas de Inversiéon Publica, el concepto
de inversion es mas amplio, abarcando la nocion de “capital humano” (vgr., educacion).



Presupuesto, mas alla del importante sefialamiento de que ambos deben
coincidir en sus contenidos.

Textualmente, el articulo 2 define los contenidos del PNIP de la manera
siguiente: “el conjunto de programas y proyectos de inversion publica que
hayan sido propuestos para su ejecucion”. En otros pasajes de la Ley, se indica
lo siguiente:

a) los proyectos a incluir en el Plan deberan ser seleccionados “sobre la base
de la tasa de retorno individual y social” (sic — Articulo 9), debiendo
encontrarse formulados de acuerdo a principios metodoldgicos establecidos
por el SNIP.

b) se deberd realizar una consulta a las provincias involucradas en los
proyectos de inversion seleccionados.

c) cada organismo del Sector Publico Nacional formulara una propuesta de
plan sectorial para el area a su cargo.

d) el Organo Responsable del SNIP — tal como se lo define en el proximo
péarrafo — intervendrd en la seleccién de los proyectos.

Por ultimo, cabe mencionar algunos aspectos referidos a la institucionalidad del
SNIP.

La Ley 24.354 establece que deber4d crearse una red de Oficinas
Responsables, en cada organismo del Sector Publico Nacional. Dicha red sera
gestionada por un Organo Responsable, que debera residir en la Secretaria de
Programacién Econdmica del entonces Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos. El PNIP sera elaborado sobre la base del trabajo de esta
red. Cada Oficina Responsable sera el punto de entrada de la informacion a
integrar al Banco de Proyectos de Inversion, por lo que éste se gestiona en un
ambito de centralizacion normativa y descentralizacion operativa.

El Decreto 720/95, reglamentario de la Ley 24.354, indica que la Autoridad de
Aplicacion de la misma seréa la Secretaria de Programacion Econdmica, al
tiempo que indica que el Organo Responsable del SNIP sera la Direccion
Nacional de Inversion Publica y Financiamiento de Proyectos.

Esta arquitectura institucional ha mantenido su disefio hasta el presente, mas
alla de los cambios de designaciéon que han sufrido los érganos mencionados.
La Autoridad de Aplicacion se denomina hoy dia Secretaria de Politica
Econdmica y Planificacion del Desarrollo, al tiempo que el Organo Responsable
es la Direccion Nacional de Inversion Publica (DNIP).

Con relacién a ésta dltima, ha habido rotaciones en el nivel directivo. Un total
de once gestiones se han desempefiado en el Organo Responsable, en quince
afos de existencia del SNIP; cabe sefalar que las ultimas dos corresponden a
los ultimos doce afios; como se vera en seguida, esta continuidad permitié un
avance en las actividades del Sistema. También los cuadros técnicos han
sufrido modificaciones importantes. No ha habido sin embargo discontinuidades

" Cabe agregar la conformacién en 1996 de una Subsecretaria de Inversiéon Publica (luego
Subsecretaria de Inversion Pudblica y Gasto Social), siempre dentro de la Secretaria de
Programacion Econémica,; pero ella fue disuelta en 1999.



en cuanto a las responsabilidades y funciones de la DNIP, que ha desarrollado
en esencia las mismas tareas desde la creacion del Sistema™®.

Vision de sintesis

Tal como ocurre en la generalidad de los Sistemas de Inversién Publica, el
SNIP de la Argentina pone énfasis en la constitucion de un registro sistemético
o banco de proyectos, en los aspectos metodoldgicos que deben cumplirse en
la formulacién y evaluacién de proyectos y en la programaciéon de las
inversiones. Para decirlo en términos graficos — aunque necesariamente
aproximados — se exige que el proyecto tenga una identidad definible (a través
del registro en el Banco de Proyectos); y que pueda ser programado para
ejecutar sélo si cumple con pautas metodoldgicas determinadas.

Dos consideraciones son de interés aqui.

La primera hace a la efectiva posibilidad de vetar la ejecucién de un proyecto
por el Organo Responsable del SNIP. Esta atribucién esta presente en otros
Sistemas de Inversion Publica, pero no en el caso argentino; en ningln punto,
la Ley 24354 establece la posibilidad de ejercerla. La interpretacion adoptada
(en rigor, a partir de la Resolucion SPE 175/2004) ha sido entonces que el
control de formulacion que puede realizarse se refiere Unicamente a aspectos
metodologicos. Esto es, en la medida en que un proyecto cumpla con pautas
determinadas en cuanto a contenido y procedimiento, el mismo habra cumplido
con la normativa del SNIP. Si los guarismos que efectivamente contiene el
proyecto merecen algun reparo, ello podra ser objeto de observaciones, las que
no obstaculizaran la ejecucion del proyecto, de mediar una ratificacion expresa
por parte del organismo formulador*®.

La segunda consideracion hace referencia a la nocion de “Plan” Nacional de
Inversiones Publicas, que se presta a mas de una interpretacién. En el sentido
mas amplio dado por la Planificacién, un “Plan” debe ser entendido como un
conjunto de acciones coherentes y ordenadas a determinados objetivos y
metas. Tales acciones son de naturaleza diversa; se incluyen aqui — ademas
de proyectos de inversion — politicas, incentivos econdémicos, subsidios,
acciones legales e institucionales, etc. La definicion adoptada por la ley
seguramente no encuadra en esta acepcion; y el clima politico imperante en el
periodo de su sancién claramente no parece favorable a la nocion de “Plan” en
este sentido.

Si en cambio se utiliza el término “Plan” en el sentido de ordenar conjuntos de
decisiones sobre la base de determinadas reglas o principios que aseguren
congruencia y viabilidad, el PNIP es efectivamente un “Plan”, aun cuando esta
acepcion es practicamente un sinénimo de “Programa”. Notemos de todas
formas que la primera acepcion del término es considerablemente mas amplia
gue la segunda; un “Plan” en el primer sentido comprende (o deberia

'8 E| Gnico cambio importante, aunque de relativa relevancia en lo que hace al SNIP, es la
Pérdida de atribuciones con relacion a la administracion de financiamiento de preinversion.
% Véase al respecto la Resolucién SPE 175/2004, articulos 9y 10.



comprender) la programacion especifica de actividades; estas actividades son
propias de la segunda acepcién del término®.

Es quiza pertinente preguntar cudl es la razén por la que se establece por ley la
obligacién de elaborar un “Plan”, cuando el concepto adecuado (y suficiente)
habria sido el de “Programa”; el Mensaje de Elevacion del Proyecto de Ley no
aporta mayores aclaraciones al respecto (véase DNIP, 1995).

Al respecto, no caben sino conjeturas. Pero es interesante destacar que el
concepto de “Plan” como mera programacion de proyectos de inversion
reaparecera en otras oportunidades, entre ellas en el caso del Plan Federal de
Infraestructura, al que se haré referencia mas adelante.

El saldo en términos de normativa es que la Ley obliga a la elaboraciéon de un
Plan (en el sentido de programacion de proyectos de inversion) que

a) involucra, por su definicion, a la totalidad del Sector Publico Nacional

b) define una red institucional para su elaboracién

c) establece una conexion estricta con el Presupuesto Nacional

Este ultimo aspecto tiene importancia, por cuanto implica quebrar la dicotomia
que se habia manifestado, en los anteriores ensayos de Planificacion, entre
Plan y accionar concreto gubernamental. Desde ya, el que el PNIP sea en
definitiva un Programa — y no un Plan en sentido amplio — ayuda a que esta
conexion pueda concretarse, por cuanto el contenido de aquél tiene traduccion
presupuestaria inmediata; esto no ocurre con igual automatismo cuando se
trata de implementacion de politicas, acciones institucionales, etc.

Por otro lado, la efectiva injerencia del SNIP es en principio méas fuerte (y asi lo
fue en la practica) en lo que se refiere a inversion ejecutada directamente por el
Sector Publico Nacional®* (en particular, en el caso de la Administracién Central
y Organismos Descentralizados). Ya cuando se trata de transferencias a
provincias o al sector privado regladas por otras normativas legales, existe un
conflicto de competencias legales que requiere resolucion. Este es el caso de
las transferencias previstas en el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) o en
la normativa sobre Fondos Viales. Las mismas reconocen una raiz legal propia,
por lo que debe dirimirse si recaen 0 no en la normativa del SNIP, por ejemplo,
en cuanto al cumplimiento de pautas acerca de los proyectos financiados®. Un
caso analogo plantean los planes de inversion realizados por concesionarios
privados con recursos del Estado Nacional, pactados en contratos anteriores a
la sancion de la normativa del SNIP. En definitiva, el SNIP tiene sentido pleno
basicamente para aquéllas decisiones de inversion sobre las que el Sector
Publico Nacional tiene efectivamente algun grado de libertad en cuanto a
decidir su ejecucion.

% pyede ocurrir — y de hecho ha ocurrido — que un Plan entendido en el primer sentido del
término haya carecido de un programa de implementacion.

2 En la jerga presupuestaria, este rubro se denomina “Inversion Real Directa”.

22 En el caso especifico del FONAVI y Fondos Viales, esta cuestién quedd zanjada de alguna
forma a partir del afio 2007, cuando estos fondos pasaron a ser tratados con igual caracter que
los fondos coparticipables, por lo que virtualmente perdieron el caracter de recursos nacionales
transferidos, para convertirse en recursos recaudados en nombre de las Provincias por parte
de la Nacion.
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Cabe por ultimo un sefalamiento institucional de interés. La Ley 24354
establece taxativamente que el Organo Responsable del SNIP debera residir
en el ambito de la entonces Secretaria de Programacion Econdémica (hoy
Secretaria de Politica Econdmica y Planificacion del Desarrollo). Si bien no
existe evidencia documental, puede conjeturarse que la razén de esta
disposicioén es la de generar en el ambito propio del Ministerio de Economia un
sector con capacidad técnica y de control sobre los organismos inversores
importantes del sector publico, basicamente englobados en el ambito del
antiguo Ministerio de Obras y Servicios Publicos (en particular, Secretarias de
Obras Publicas, Energia y Transporte). Este dispositivo institucional, de hecho,
se replica en otros Sistemas de Inversion Publica, aun cuando en algunos
casos el Sistema se encuentra directamente encuadrado en el area encargada
de la elaboracion del Presupuesto .

Implementacion y productos

A partir de la sancién del decreto reglamentario en 1995, se iniciaron las
actividades del SNIP. Ellas tuvieron como productos principales la constitucién
del Banco de Proyectos de Inversion y la elaboracion de sucesivos PNIPs.

Se constituy6 la red de Oficinas Responsables, aunque con un bajo nivel de
institucionalidad; de hecho, virtualmente no existe normativa dictada por la
Autoridad de Aplicacion al respecto®. En la practica, sin embargo, existe una
red operativa, que comprende tanto a los Organismos comprendidos en el
Presupuesto Nacional como a los extra-presupuestarios.

En lo referente a la definicién de las pautas metodolégicas, los avances en las
lineas que marca la ley han sido muy escasos; no se ha ido méas alla de definir
un marco general, y luego aceptar como validos abordajes particulares
utilizados por los organismos®. Esto difiere de lo que se observa en otros
Sistemas de Inversién Publica, donde se proveen metodologias sectoriales
detalladas; esto ocurre por ejemplo en Pert y Colombia.

Hay razones para argumentar, sin embargo, en el sentido de que es
virtualmente imposible brindar un instrumental metodol6égico general que dé
sustento a todas las actividades de formulacién y evaluacién de proyectos, por
mas que esta pretension esté presente en la generalidad de los Sistemas de
Inversion Publica. Eventualmente, las metodologias pueden ser de aplicacion
en el caso de proyectos replicables, generalmente de talla moderada.

La definicion de precios de cuenta fue ensayada en el afio 1996; pero la
normativa correspondiente ha sido luego derogada. De hecho, el SNIP no fija

% Es de destacar, ademas, que en la época de la sancién de la Ley de Inversiéon Publica las
areas de Economia y Obras Publicas se encontraban bajo una Unica conduccién ministerial. De
alguna forma, el dispositivo disefiado parecia anticipar la posibilidad de que esto dejara de
ocurrir mas adelante (como de hecho ocurri6).

La constitucion de esta red tampoco se menciona en la normativa acerca de
responsabilidades y acciones de la Secretaria de Politica Econémica.
%5 véase al respecto la Resoluciéon SPEyPR 125/2012.
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hoy criterio alguno en términos de tasa de descuento para los proyectos de
inversion; esto es, no abre juicio acerca del umbral de rentabilidad que éstos
deberan presentar.

Lo referido al control de calidad en la formulacion y evaluacion de proyectos vio
avances significativos recién a partir del afio 2001, cuando se formalizaron en
Resoluciones de la Secretaria de Politica Econdmica un conjunto de pautas
reglamentarias, sobre la base de procedimientos anteriores de caracter
incipiente. Esta normativa ha sido modificada en algunos aspectos, pero en lo
sustancial opera en los mismos términos hoy dia®.

El alcance practico — esto es, el efectivo control acerca del cumplimiento de las
normas de formulacién y evaluacibn — se centr6 en los organismos
presupuestarios, y no abarco la totalidad de los proyectos de inversion. En este
punto, no se logré coordinar con el area de Presupuesto algun tipo de filtro para
impedir la incorporacion al presupuesto o el comienzo de ejecucion de los
proyectos, de no contar con la intervencion del Organo Responsable del SNIP.
De todas formas, hubo un efectivo avance a partir del afio 2001.

En cuanto a la produccion de los Planes, a partir del afio 1995 se produjeron
anualmente los PNIPs, siempre con proyeccion trianual. Hasta el PNIP 2000-
2002 inclusive, los productos fueron mas que nada listados de proyectos, con
muy poco aporte conceptual. El SNIP virtualmente no tenia intervencion alguna
en las decisiones de asignacion de créditos presupuestarios, y la tarea se
limitaba a replicar para el primer afio del PNIP el contenido del Presupuesto,
como asi también las proyecciones de ejecucion para los afios siguientes
realizadas por los organismos. Muy escaso era el avance en lo referido a
organismos no presupuestarios. Tampoco se cumplia con la obligacion de
recabar opinion de las provincias.

Este panorama sufri6 un cambio gradual pero importante a partir del PNIP
2001-2003, cambio que fue consolidandose a partir del PNIP 2004-6, una vez
superado el traumatico periodo 2001-2002%. En buena medida, entonces,
estos avances corresponden al periodo posterior al de la Convertibilidad.

Sintéticamente, pueden sefialarse como principales caracteristicas de la
elaboracién del PNIP las siguientes, a partir del afio 2004%;

a) Se construye un cuadro amplio y comprensivo de la inversién publica
nacional y subnacional, delineandose los principales flujos de ejecucion y
financiamiento, para asi determinar cuanto representan proporcionalmente
la inversion nacional y subnacional, y cuéles son los flujos agregados de
transferencia entre niveles de gobierno.

% No es propésito de este trabajo ingresar en detalles acerca de esta tematica. El lector puede

remitirse a la Resolucién SPEPD 125/2012.

2" Concurri6 a este cambio la implementacién de un nuevo Banco de Proyectos de Inversion,
ue permitio la carga de informacion on-line por parte de los organismos.

%8 para mas detalle, se remite a los PNIPs correspondientes a estos afios. Los mas recientes

pueden encontrarse en www.mecon.gov.ar/peconomica.
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b) Se elabora una estimacion de demanda de inversion de reposicion y
ampliacién para los organismos presupuestarios, a partir de una estimacion
total y sectorizada del stock de capital; ello permiti6 obtener un
dimensionamiento basico de la demanda de inversion; interesa destacar
que esta estimacién abarca los niveles nacional, provincial y municipal,
siempre dentro del conjunto de organismos presupuestarios. Este
componente ha sido suprimido, sin embargo, a partir del PNIP 2012-2012.

c) Se instrumenta un procedimiento de relevamiento de la demanda, a partir
del Banco de proyectos de inversion.

d) Se informa a las Provincias acerca de la demanda recibida, a fin de recabar
opiniones; la respuesta recibida es relativamente escasa.

e) Se elabora una priorizacién de la demanda, siempre para la Inversion Real
Directa de los organismos presupuestarios. Ello permite proponer una
asignacién de recursos transversal a los organismos, y no basada en
criterios meramente inerciales. Se definen los siguientes niveles de
priorizacion:

i.  Provisién de Equipamiento Basico
ii. Proyectos de reposicion de capacidad en curso
iii.  Proyectos de ampliacion de capacidad en curso
iv.  Proyectos no iniciados prioritarios
v. Proyectos no iniciados de reposicion de capacidad
vi.  Proyectos no iniciados de ampliacion de capacidad

Dado que el corte con relacion a los recursos se produce generalmente en
el ultimo nivel, se formulan criterios de priorizacién para esta categoria, a fin
de establecer un ranking. Para ello se pondera mediante puntajes la
efectividad de los proyectos, la contribucién a politicas gubernamentales, el
estado de avance del proyecto, la contribucion al empleo y el impacto sobre
el tejido productivo (desarrollo de proveedores).

f) La demanda asi priorizada es remitida al area de Presupuesto, para
contribuir asi a la formulacion de éste.

La traduccion de la priorizacion realizada en términos de asignacion de
recursos presupuestarios no resulté completa, pero si existi6 una razonable
coincidencia. El procedimiento descrito se centr6 basicamente en la inversion
realizada directamente por los organismos, no asi en las transferencias, cuyo
tratamiento sigui6é siendo muy expeditivo. La cobertura de la inversion por parte
de organismos no presupuestarios fue también expeditiva, y no sujeta a
priorizacién, por su naturaleza®.

Este desarrollo implico sin duda una consolidacién del SNIP. Sin embargo, fue
evidente la apatia del nivel politico, a nivel de la Autoridad de Aplicacion; ésta

? Cabe sefialar gue en algunos paises de Latinoamérica, todo el gasto publico es ejecutado a
través del Presupuesto Nacional; ello ocurre en Bolivia y Panama, y con algunas excepciones
en Pera.
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virtualmente no tomd iniciativas relevantes al respecto, siendo que ellas
correspondieron en su totalidad al nivel técnico. Esta actitud fue perceptible a lo
largo de las diferentes gestiones de la Secretaria de Politica Econdmica, y
refleja probablemente el relativo interés de sus responsables, por lo general
mas volcados a la problematica macroecondmica; tampoco a nivel ministerial el
tema del SNIP suscité mayor interés®.

Paraddjicamente, la continuidad de la gestién técnica que se observé en los
altimos afios — y que favorecio la implementacion de este salto de calidad —
parece responder a este desinterés®’. En alguna medida, la apatia del plano
politico parece haber favorecido el crecimiento del SNIP.

Otra paradoja notable es que el SNIP se desarrolla principalmente luego del
quiebre de la Convertibilidad, pese a que la normativa correspondiente fue
parte del programa de reformas que acompafid la implementacion de ésta. Por
otro lado, el paulatino crecimiento de la receptividad por parte del area de
Presupuesto — con las insuficiencias ya mencionadas — también contribuy6 a
este desarrollo.

b. El Plan Federal de Infraestructura

Caracteristicas del PFI y del proceso de su formulacién

El comienzo de la Presidencia De La Rua en 1999 fue acompafiado por una
reforma ministerial, que dio origen a la separacién de la cartera de Economia
de las areas referidas a obras y servicios publicos. Nacié asi el Ministerio de
Infraestructura y Vivienda (MIV).

Desde el inicio de la nueva gestion, el MIV promovid la realizacion del llamado
Plan Federal de Infraestructura (PFI). Esta actividad fue desarrollada en lo
técnico por una Subsecretaria creada a tal propésito®?.

El PFI fue desarrollado en estrecho contacto con el Consejo Interprovincial de
Ministros de Obras Publicas (CIMOP), entidad que nuclea, como su hombre |o
indica, a los maximos referentes politicos de los gobiernos provinciales, en el
ambito del transporte y las obras publicas. A un relevamiento inicial de
proyectos en el @&mbito nacional, se agregaron las demandas de inversién de
cada una de las provincias, canalizadas a través de reuniones del CIMOP con
autoridades del MIV y de una red de vinculacion a nivel técnico.

Sucesivos lanzamientos del PFI tuvieron lugar en Chaco y La Pampa; a ello
siguieron nuevas versiones, hasta que la iniciativa se diluyo, primero con la
salida de la conduccion ministerial en octubre de 2000, y luego por la caida del
propio gobierno a fines del afio siguiente.

% Esta constatacion surge basicamente de la experiencia diaria del autor de este trabajo,
durante su desempefio en la DNIP.

% De hecho, se produjeron alteraciones importantes en los cuadros directivos en otras areas de
la Secretaria de Politica Econdmica.

% Se trata de la Subsecretarfa de Planificacion de Inversiones.
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El PFI tuvo una intensa repercusiébn mediatica, en funcion tanto de la
convocatoria a los gobiernos provinciales como de la campafia publicitaria de la
gue el mismo fue objeto. Sin embargo, el PFI no pas6 de una enumeracién de
proyectos, o mejor, de sus designaciones y montos estimados. No existio
mayor tratamiento técnico de esta demanda, ni mucho menos alguna
priorizacion®. Sencillamente, se procedi6 a acumular las demandas de
inversion relevadas.

Desde lo institucional, el PFI no se plasmé virtualmente en documento alguno,
mas alla de actas firmadas en el &mbito del CIMOP. EIl Unico saldo que dejé fue
la constituciéon del Fondo Fiduciario de Desarrollo de Infraestructura, un
instrumento que se disefid a los efectos de ofrecer una garantia a un eventual
financiamiento de los proyectos del Plan, ante la negativa de la conduccion
gubernamental de colocar deuda adicional®®; pero a este tema no se hara
referencia aqui.

Apreciacion

Claramente, el PFI no pas6 de una suerte de ensayo politico-mediatico, que
buscé el acuerdo con las jurisdicciones provinciales para generar consenso en
torno a la realizacién de inversiones.

Al no haber interés, por parte de la conduccion politica del MIV, en priorizar
proyectos en funcion de algun criterio de efectividad o contribucién a politicas
sectoriales, la denominacién de “Plan” es claramente exagerada, dado que ni
siquiera puede hablarse de un Programa de inversiones. Por otra parte, el
ahogo financiero en que cay6 el Estado en esos afios, y que en definitiva
desemboc6 en el quiebre de la Convertibilidad, le quitd cualquier viso de
viabilidad a la ejecucion de los proyectos del PFI.

No caben otras apreciaciones para un ensayo tan precario, que de plan solo
lleva el nombre.

4. La post-convertibilidad: activismo estatal y Pla  nificacion

Mas alla de que se trata de dos experiencias sumamente diferentes, tanto los
PNIPs como el PFI muestran el limitado alcance que tuvo la Planificacién en la
época de la Convertibilidad. Esto es visible en un aspecto comun, y es la
reduccién de la nocion de plan a la de una mera compilacion de proyectos de
inversion. Aun los avances posteriores que se lograron en el ambito del SNIP
no lograron trascender este limitado horizonte.

* Hubo, estrictamente hablando, un conjunto de actividades desarrolladas posteriormente a la
caida del titular del MIV, realizadas por parte del equipo técnico que habia tenido a su cargo la
elaboracion del PFI, en el ambito del Ministerio de Economia; pero ellas no tuvieron
trascendencia publica alguna.

% véase al respecto el Decreto 1299/2000. De todas formas, este Fondo nunca fue
implementado.
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Este no es sino el desenlace esperable de un proceso de progresivo abandono
de los conceptos que abonaron la “época dorada” de la Planificacion, abandono
iniciado como vimos en la dictadura militar y profundizado en el posterior
periodo democratico. La nocion de “Plan” resultante — asimilable como vimos a
la de Programa — aborta cualquier pretension de una auténtica Planificacion.

Deberia esperarse que la reversion del modelo econémico y social instaurado
en los 90, a partir del quiebre de la Convertibilidad, habria de brindar espacio a
una revitalizacion de la Planificacion. Esto no ha ocurrido en forma orgéanica y
sistematica; sin embargo, ha habido manifestaciones — algunas de ellas muy
recientes — que insindan una reaparicion.

Cabe sefalar que en otros paises latinoamericanos existen organismos
especificamente volcados a la Planificacién, algunos de los cuales se han
mantenido a lo largo de estos afios. Si bien esta actividad ha perdido buena
parte del brillo que supo tener, ha quedado incorporada en forma permanente a
las practicas gubernamentales (ver recuadro).

Actualidad de la Planificacion en América Latina

e Chile cuenta, desde la época de la dictadura militar, con un Ministerio de
Planificacion (heredero de la antigua Oficina de Planificacion-ODEPLAN), que es el
ambito desde donde opera el Sistema de Inversiones Publicas.

e Colombia realiza lo propio desde el Departamento Nacional de Planeacion
(Presidencia de la Republica), donde se ha elaborado el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010. Cuenta asimismo con un Sistema de Inversiones Publicas
encuadrado en el mencionado Departamento.

e En Bolivia existe un Ministerio de Planificacion para el Desarrollo, donde también
reside el Sistema de Inversiones Publicas. Este ha elaborado el Plan Nacional de
Desarrollo en 2008, el que se ha traducido en un Programa de Gobierno 2010-15.

¢ Brasil ha tenido histéricamente una Secretaria o Ministerio de Planeamiento, con
gran injerencia en las decisiones gubernamentales, que ha dado a luz diversos
ensayos de planes de desarrollo. No dispone de un Sistema Nacional de
Inversiones Publicas propiamente dicho.

e Panama - bajo un gobierno fuertemente conservador — ha elaborado un Plan
Estratégico de Desarrollo en 2009.

Resefiamos en primer lugar los aspectos mas importantes que hacen al nuevo
rol estatal. Luego hacemos referencia a la reaparicién de la Planificacion en el
ambito del sector publico.

a. El retorno del activismo estatal

El abandono de la Convertibilidad y el posterior redireccionamiento de las
politicas econdmicas se tradujeron en intervenciones perceptibles en un
espectro no menor de actividades.

A titulo de enumeracibn somera y no exhaustiva, pueden destacarse los
topicos siguientes, que marcan una inflexion desde 2003, con relacion al
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discurso y las practicas de la década anterior (se indican aquellos casos donde
estas politicas parecen haberse morigerado en un periodo mas reciente):

a) Politicas monetaria y cambiaria activas, volcadas sobre todo a asegurar un
tipo de cambio elevado, a la vez que diferenciado segun tipo de
exportacion, a través de la imposicion de retenciones. Esto no ha obstado
para que se produzca una gradual revaluacion cambiaria, que hoy dia es
motivo de debate.

b) Politica fiscal orientada a asegurar superavit con relacién al gasto primario y
al pago de intereses; esto quitd presion al mercado financiero y llevo las
tasas reales de interés a niveles muy inferiores a los vigentes durante la
Convertibilidad. En los ultimos afios, se ha verificado sin embargo déficit
financiero, que ha sido enjugado con distribucion de utilidades del Banco
Central y endeudamiento con el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del
Sistema Previsional

c) Estatizacion del sistema previsional, lo que reforzé la posicion fiscal del
Estado y permitié acceder a un fondo para financiamiento de inversiones (el
ya mencionado Fondo de Garantia).

d) Cuasi universalizacion de los beneficios jubilatorios, extendidos asi a casi
toda la poblacion que no realizé contribuciones durante la vida actividad e
Implementacion de la Asignacién Universal por Hijo

e) Implementacion de medidas de incentivo a la actividad productiva, a través
de créditos a bajo costo.

f) Iniciativas estatales en el sector energético, en lo que hace a tarificacion e
iniciativas de inversion, dando lugar a una expansion de la capacidad de
generacion y transporte liderada por el Estado.

g) Resurgimiento de empresas estatales, mayormente por reversion de
procesos de privatizacibn o concesion (transporte aéreo, transporte
ferroviario, petréleo, agua y saneamiento, correos, etc.).

h) Agresiva politica fiscal en materia de inversion publica, en particular en
vivienda, sistema vial y provision de agua y saneamiento.

Es motivo de discusion el grado en que el ciclo de crecimiento iniciado en 2003
obedece a estas politicas; también lo es la cuestion acerca de si esta
expansion representa un quiebre con relacion al modelo econémico de la
década pasada. Si bien no se visualizan cambios estructurales profundos — mal
podria haberlos, cuando buena parte de la expansién entre 2003 y 2008 fue
mera recuperacién luego de una depresion de cuatro afios — algunos
indicadores sugieren mutaciones importantes. Quiza lo mas expresivo en este
sentido sea la expansion de 145% en términos reales de las exportaciones
industriales no vinculadas al complejo agropecuario tradicional entre 1998 y
2012, frente a un producto industrial que crecié en términos netos en el orden
de 48%, entre esos afos; parece claro que el nivel de tipo de cambio real ha
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jugado un rol importante. Asimismo, se visualizan algunas mejorias en las
condiciones de la infraestructura, tipicamente en la red vial nacional (hoy dia
mayormente en buen estado) y en la expansion de la capacidad de generacién
del sistema energético.

No es éste el lugar sin embargo para adentrarse en la cuestion acerca del
alcance y naturaleza de los cambios que se produjeron®; pero por cierto, las
acciones estatales han contribuido, y seguramente su influencia ha sido
destacable.

b. La Planificacion en la post-convertibilidad: el Gobierno Nacional

Podria esperarse que este nuevo escenario de involucramiento estatal
consciente y asumido insuflaria nueva vida a la Planificacién. Sin embargo,
como dijimos, esta reinstalacion se produjo muy parcialmente.

La primera manifestacion institucional explicita se encuentra en el area de
obras y servicios publicos. El Ministerio correspondiente ha adoptado la
designacion de “Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios”, a partir
del afilo 2003. Esto amerita algunos comentarios.

Porqué “Planificacion Federal” : una sugerencia

No podemos afirmar que la designacion del Ministerio de “Planificacion Federal”
responde ex — profeso a la experiencia del PFl. Puede arriesgarse como hipétesis
que la intencién fue la de retomar al mecanismo de consenso entre Nacion y
Provincias que el PFI instrument6. De ser asi, proponemos tentativamente la
explicacion siguiente.

A pesar de su inédita profundidad, a crisis de 2001-2 afect6 en forma directa casi
Unicamente al Gobierno Nacional. Asi, frente a gestiones presidenciales cuya
duracion se midi6 en meses o incluso dias, las gobernaciones provinciales se
mantuvieron estables (con la Unica excepcién de la provincia de Buenos Aires,
cuyo gobernador renuncio a inicios de 2002). Esto hizo que la viabilidad de la
gestion presidencial dependiera como nunca antes del apoyo de las
gobernaciones. No debe olvidarse ademas que la gestibn que asume en 2003
cuenta con un reducido caudal electoral (22% de los votos emitidos, para la
eleccion presidencial). Tal vez fue este contexto el que aconsejé adoptar una
tesitura que recogiera el mecanismo de consenso Nacion-Provincia que se habia
establecido para el Plan Federal de Infraestructura.

En cuanto a este corte neto del efecto de la crisis en los planos nacional y
provincial, sugerimos que ello podria tener relacion con el hecho que las reformas
neoliberales de la década del '90 fueron impulsadas bésicamente por el Gobierno
Nacional.

En primer lugar, hay cierto dejo de los ‘90, en la mencion de la “Planificacion
Federal”, algo que parece apuntar precisamente al ensayo del PFI, de escasa

% veéase al respecto Miiller y Lavopa (2009), y la bibliografia alli citada, y Tavosnanska y
Herrera (2010).
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repercusion practica, como vimos, pero de gran impacto mediatico. Es posible
que la intencion haya sido la de recrear el mecanismo participativo que el PFI
instrumentd (ver una sugerencia al respecto en el recuadro). La mencién
“Inversién Publica” remite por su parte al SNIP, también una creacién de los 90.

Pero no debe sobreestimarse el peso efectivo de estos nexos; ambos aspectos
han tenido escasa repercusion posterior.

Por un lado, la practica del Ministerio no replicé el ambito que al que diera lugar
el PFI. El fortalecimiento fiscal del Estado Nacional, la considerable
recuperacion econdémica operada a partir de 2003 y la decisiva tarea de
construccién politica iniciada en ese afio y coronada por el éxito electoral en
2005 devolvieron al Gobierno Nacional la iniciativa y la capacidad de fijar
agenda.

Por otra parte, tampoco ha habido intentos ostensibles por parte del Ministerio
de Planificacion Federal en avanzar sobre el SNIP (aunque tampoco ha
ignorado su existencia).

Lo peculiar de este “Ministerio de Planificacion” es que, con una Unica salvedad
a la que se hara referencia enseguida, no cuenta con area alguna que asuma
especificamente funciones de Planificacion. Ni las areas sectoriales sustantivas
tradicionales, representadas por sendas Secretarias (Obras Publicas,
Transporte®, Energia y Comunicaciones), cuentan con unidades dedicadas a
la Planificacion, ni tampoco existe un area especificamente dedicada al tema a
nivel del Ministerio. Se trata de un Ministerio de Planificacion que virtualmente
no planifica®’.

La Unica excepcién a este panorama, siempre dentro de este Ministerio, es la
Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica. En linea con
lo que sugiere su designacion, esta Subsecretaria ha desarrollado una tarea de
Planificacion, pero en el sentido que se le da al término en el ambito del
urbanismo y la territorialidad, un significado claramente diferente al que tiene el
concepto de Planificacion utilizado en el campo de la Economia (y la
Ingenieria)®®. El principal producto de esta Subsecretaria ha sido un Plan
Estratégico Territorial, que establece lineamientos para una politica de
ordenamiento territorial de actividades, con relativa vinculacion a cuestiones
referidas al modelo o patrén general de desarrollo.

Fuera de ello, la nocion de Plan en el @&mbito del Ministerio de Planificacién se
asocia a la mera enumeracién de listados de proyectos de inversion Un

% Recientemente, la Secretaria de Transporte ha sido transferida al ambito del Ministerio del
Interior (que al efecto ha cambiado su denominacion a “Interior y Transporte”).

%" El Decreto 1283/2003 establece en su articulo 4° las comp etencias del Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Pulblica y Servicios. No hay definida entre ellas una funcion de
“Planificacién” propiamente dicha; s6lo hay alusiones a planes, programas y proyectos en
forma conjunta, lo que sugiere que tales “planes” no son sino carteras de proyectos.

¥ Remitimos a la presentacion de los diferentes sentidos del término “Planificacién”, en el
primer ensayo de este texto..
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ejemplo paradigméatico de esto es el “Plan Obras para todos los Argentinos”,
del Ministerio de Planificacion Federal *°.

A fines del aflo 2011, se ha sumado un nuevo sector dentro del Estado, cuya
funcién comprende la nocién de Planificacion. Se trata de la Secretaria de
Politica Econdmica y Planificacion del Desarrollo. Esta area es la sucesora de
la Secretaria de Politica Econémica, heredera (lejana) como vimos de los
antiguos organismos de Planificacion; se ha creado también una Subsecretaria
de Planificacion Econdémica, dependiente de aquélla.

Entre las acciones de la Secretaria mencionada resultan de interés las
siguientes, a nuestro propésito (Decreto 2805/2011, art. 6°):

“(...) 20. Entender en la formulacion del plan estratégico de desarrollo
nacional.

(...) 23. Coordinar con las jurisdicciones del Estado Nacional con
competencia en la materia las acciones del Consejo de Planeamiento del
Desarrollo a fin de establecer los lineamientos para el desarrollo de largo
plazo.”

El Decreto mencionado establece por su parte las funciones siguientes para la
Subsecretaria de Planificacion Econémica

“1. Disefiar y proponer un plan estratégico de desarrollo nacional de
mediano y largo plazo, que tenga como ejes la produccién, el empleo y
la diversificacion de la matriz productiva nacional. (...)

4. Proponer y formular, en coordinacion con las distintas jurisdicciones
involucradas, planes estratégicos de desarrollo sectorial y regional”.

El enunciado de estas funciones ya alude claramente a la idea de retomar la
Planificacion para el desarrollo; asimismo, se da énfasis a la tarea de
coordinacion que deberia asumir esta area del gobierno, con relacién a las
acciones de largo plazo.

Destaquemos por otra parte que estas nuevas funciones no son vinculadas con
el Sistema Nacional de Inversiones Publicas y en particular con el Plan
Nacional de Inversiones Publicas. De hecho, este Sistema no depende de la
Subsecretaria de Planificacién Econémica®.

Estas funciones han sido creadas recientemente, de manera que poco
podemos decir al respecto. Seflalemos de todas formas que el mencionado
Consejo de Planeamiento del Desarrollo no ha sido implementado.

Existen ademas algunos ejercicios de Planificacién de caracter sectorial que
merecen ser mencionados. Ellos son los siguientes:

% yéase www.minplan.gov.ar/html/plan_obras/.
“% |a Direccién Nacional de Inversién Publica depende de la Subsecretaria de Coordinacion
Econdémica y Mejora de la Competitividad.
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e El Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable 2016, a cargo de la
entonces Secretaria de Turismo (hoy Ministerio de Turismo)

e EI Plan Nacional de Desarrollo Deportivo 2008-2012, elaborado por la
Secretaria de Deportes

e El ya mencionado Plan Estratégico Territorial de la Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversién Publica (Ministerio de Planificaciéon
Federal)

e El Plan Estratégico Industrial Argentina 2020, del Ministerio de Industria

e Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal,
2010 — 2016, del Ministerio de Agricultura, Ganaderia 'y Pesca.

No es éste el lugar para resefiar en detalle estos ensayos. Corresponde si
sefialar que quizd el ensayo mas ambicioso sea el Plan Estratégico
Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal, 2010 — 2016 (PEA?)*..
Este Plan surge como una consecuencia al conflicto suscitado por la aplicacion
de retenciones a las exportaciones agropecuarias, cuyo climax fue en el afio
2008. Pretende asi construir una respuesta desde el Estado, a partir de una
vision que combina elementos politicos y técnicos, desde una metodologia
participativa.

También el Plan Estratégico Industrial Argentina 2020 ha constituido un
esfuerzo relevante, basado en mecanismos participativos®.

En tal sentido, estas iniciativas merecen un andlisis y seguimiento en
profundidad, algo que trasciende a este trabajo. Se trata de abordajes
sectoriales, que demandaran tarde o temprano definiciones de conjunto acerca
del patron de acumulacion y distribucion de la economia y sociedad argentina.

c. La Planificacion en las Provincias

En el plano de las administraciones provinciales, los ejercicios de Planificacién
para el desarrollo no han estado ausentes en los Ultimos afios. Por el contrario,
en este nivel parece haberse conservado cierta “cultura de Planificacion” que
en el ambito del Gobierno Nacional se ha perdido ya hace largos afios (y que
recién ahora se insinla recuperar).

De un relevamiento que hemos realizado, las siguientes ocho Provincias han
elaborado recientemente planes de desarrollo (0 lo estan elaborando
actualmente):

Catamarca
Chubut
Formosa
La Rioja

*L ver http://www.minagri.gob.ar/SAGPyA/areas/PEA2/index.php
2 \Ver http://www.industria.gob.ar/wp-content/uploads/2012/08/PlanEstrategicolndustrial-20-20-
2012.pdf
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Mendoza
Neuquén
Rio Negro
San Juan
Santa Fe

En diversos casos, esta actividad ha contado con la activa cooperacion del
Consejo Federal de Inversiones.

No iremos mas alla de esta mencién, dejando para otra oportunidad un andlisis
mas pormenorizado.

d. Reflexién

El posicionamiento actual de la Planificacion en el quehacer gubernamental
puede entonces sintetizarse en los términos siguientes:

El Gobierno Nacional recurrié a este término inicialmente mas como un recurso
retérico, con poca incidencia en su practica. Los “Planes” inicialmente no fueron
mas que listados de proyectos de inversion, en un remedo del concepto al que
habia sido relegada la Planificacion en la década del '90. Nombres tales como
“Obras para todos los argentinos”; “Plan de Inversiones Ferroviarias” o “Plan
Federal de Transporte Eléctrico” remiten basicamente a una agenda de
proyectos, sin explicitar un propdsito en términos de desarrollo, equidad, o
propésito similar.

En una segunda instancia, comienzan a perfilarse actividades sectoriales de
Planificacion, siempre en el @&mbito del Gobierno Nacional, que ya trascienden
la mera enunciacion de proyectos de inversion. El Plan Estratégico Territorial
apunta a una configuracion territorial considerada deseable. ElI Plan
Agroalimentario y Agroindisutrial y el Plan Estratégico Industrial 2020 son antes
gue nada ejercicios de prospectiva sectorial, que definen escenarios futuros
deseados y enumeran acciones a este fin. Estos ensayos son valiosos tanto
por adoptar una perspectiva amplia, como por la convocatoria participativa a los
sectores involucrados (empresarios, sindicatos, gobernaciones provinciales)
gue en general produjeron. Estos planes sin embargo carecen de una matriz
unificadora, sea en términos de un patrén socio-econémico comun, sea en lo
referido a su congruencia macroeconémica. Se trata antes que nada de
ensayos autbnomos, con marcada vocacion sectorial.

En el nivel provincial de gobierno, por otro lado, hemos constatado que la idea
de Plan de Desarrollo ha permanecido, traduciéndose en ejercicios de
Planificacion integral; no han faltado ademas convocatorias participativas.

Un andlisis comparativo integral de estos ensayos es una tarea a la vez
pendiente y necesaria, por cuanto permitird establecer con mas precision cual
es el “estado cultural” de la Planificacion. Pero parece claro que a nivel del
Gobierno Nacional, ella no ha cuajado todavia en alguna iniciativa orgénica y
abarcativa.
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Esto no debe sorprender. El ciclo gubernamental iniciado en 2003 no ha
mostrado vocacion para explicitar un marco doctrinario que dé sentido y unidad
a sus decisiones, algo en lo que la Planificacién precisamente tiene capacidad
de aportar en forma sustancial. Esto, mas all4 de los avances efectivos que ha
dado en términos del accionar estatal y de invocaciones generales a un modelo
de desarrollo industrializador e inclusivo.

Esta ausencia tiene su correlato en el relativo interés en construir capacidad
gestion del Estado; y también en la escasez de reformas institucionales que
reflejen los cambios de orientacion que de hecho se han instrumentado. En
areas tales como Prevision Social, Energia y Transporte, por ejemplo, se han
dado profundos redireccionamientos en las practicas que no se han visto
reflejados en cambios en los marcos legales y regulatorios.

No se aventurara en este trabajo una explicacibn para esta carencia de
vocacion por los temas doctrinarios e institucionales, porque ello excede
nuestras pretensiones. Pero cabe sefialar que esto no puede sino jugar en
contra del proyecto gubernamental, porque si los marcos legales vigentes
corresponden a una época diferente, serd mas facil regresar hacia ella, cuando
se abra la oportunidad politica en tal sentido. Es ejemplificadora, en este
aspecto, la importancia que los impulsores de las reformas neoliberales de la
década del ‘90 otorgaron a la generacién de un marco legal e institucional
acorde (méas alld de las eventuales liberalidades que se hayan tomado en
cuanto a su cumplimiento).

De todas formas, el desarrollo de planes sectoriales, como los que se han
mencionado mas arriba, tiene el indudable mérito de abrir la discusidn sobre las
orientaciones de largo plazo, constituyéndose tal vez en un primer paso que
podra desembocar méas adelante en la identificacion de un patrén de desarrollo
para la Argentina.

5. Conclusiones: el saldo de la Planificacion y sus perspectivas

Un accionar efectivo del Estado debe verse acompafado por la revitalizacion
de la Planificacion. A través de ella — y de otras acciones acordes — sera
posible dar pleno sentido a un modelo econémico que pretenda no reposar en
el endiosamiento del mercado.

Ademas de la voluntad politica en este sentido, esta tarea requiere construir
capacidad técnica sectorial, pero también capacidad de reunir, estudiar y dar
coherencia a las iniciativas sectoriales; a la vez, este estudio concentrado
permitird identificar iniciativas que involucran a mas de un sector.

Quiza se argumentara que los ejercicios de Planificacion de la “época dorada”
fueron en realidad indtiles, por cuanto se tradujeron en productos cuyo mayor
impacto se mide en términos politico-mediaticos (0, mas corrosivamente, en el
espacio que ocuparon en anaqueles), porque el curso econémico y social se
apart6 sistematicamente de lo previsto en los planes.
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Es real que el ejercicio de la Planificacion dejo un resultado frustrante, por la
evidente desconexion entre el programa de acciones que los planes
preconizaban y las précticas del Estado. Esto no es por cierto una
caracteristica exclusiva del caso argentino; como se indica en otros capitulos
de este libro, la generalidad de las experiencias de la Planificacién para el
Desarrollo arrojo saldos frustrantes, en cuanto a la efectiva implementacion de
los planes. De alli la busqueda de alternativas a las practicas tradicionales, que
apuntaran a mayor flexibilidad y al involucramiento de los diferentes actores
sociales; ésta es en esencia la motivacion del Planeamiento Estratégico
Situacional

Algunas apreciaciones, sin embargo, sugieren una evaluacion menos
pesimista.

e En primer lugar, no debe olvidarse que la “época dorada” se caracterizd por
una notable inestabilidad politica; entre 1960 y 1975, se contabiliza un total
de diez gestiones presidenciales, lo que arroja una duracién media de un
afo y seis meses, cuando el plazo constitucional establecia seis afios. En
este contexto (que no encuentra razén de ser en la evolucién econdmica)
dificilmente un proceso de Planificacion encuentre la continuidad que
requiere, en cuanto ejercicio de mediano-largo plazo.

e Mas alla del impacto especifico que hayan tenido los planes, sin duda
jugaron un papel importante en cuanto a la generacién de consensos
basicos acerca de la orientacion a seguir, en términos de modelo de
desarrollo (aun con las limitaciones que en cada caso se presentaron). Y es
interesante constatar que — pese a la mencionada inestabilidad politica —
existieron consensos basicos que atravesaron la mayor parte de los
gobiernos. De hecho, la Argentina de mediados de los 70 era un pais
politicamente conflictivo; pero en términos econdmicos, habia logrado
situarse en una senda de crecimiento razonablemente sostenible; la década
mas exitosa para la economia argentina, en la segunda mitad del siglo XX,
es la que va de 1964 a 1974*. Los planes mencionados sin duda dieron
una contribucién intelectual importante, en este sentido.

e Es indudable que la “época dorada” dio origen a un conjunto de iniciativas
gue marcaron profundamente el aparato productivo y la infraestructura de la
Argentina. En estos desarrollos, la perspectiva que brindé la Planificacién
fue un componente esencial, sobre todo por aportar una vision de plazo
mas largo del que imperaba (e impera) en el sector privado. El primer
desarrollo de la soja, los polos petroquimicos, la fabricacion de aluminio, las
grandes represas hidroeléctricas (que aun hoy representan mas de un tercio
de la capacidad instalada de generacién), las usinas nucleares, la
modernizacién ferroviaria y el importante desarrollo de la red vial
pavimentada son los frutos de una época que fue a pesar de la inestabilidad
fue capaz precisamente de “planificar”, con resultados que aun hoy dia se

*® Se remite para una fundamentacion de esta afirmacién a Miiller (2001). Basualdo (2010) y
Rapoport (2010) coinciden en esta apreciacion.
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encuentran presentes. El contraste con lo ocurrido en la década del 90 es
en este aspecto significativo: alli fueron escasos los emprendimientos que —
de la mano ahora de la iniciativa privada — fueron capaces de introducir
cambios sustanciales en el plano de las capacidades productivas; podemos
mencionar como ejemplos solitarios la produccién de urea y fertilizantes, y
el desarrollo de las centrales eléctricas de ciclo combinado; en ambos
casos, se trata de emprendimientos que meramente capitalizan la
abundancia de gas natural. La revolucion agricola (mediante la combinacion
de especies transgénicas, fertilizantes y plaguicidas) no es mas que el
producto de paquetes tecnoldgicos provenientes del exterior.

e Por ultimo, las oficinas de Planificacién fueron un semillero de formacion de
recursos humanos capacitados, que aportaron una perspectiva de largo
plazo a la gestion del sector publico, cuando aquéllos pasaron a ocupar
otras funciones. Esto representd un aporte de dificil medicion, pero que por
cierto contribuy6 a jerarquizar la gestidén estatal de la época. Esta herencia
técnica fue destruida a partir de la represion politica y el desmantelamiento
de cuadros operado a partir de mediados de la década del 70, y nunca fue
revertida.

Pero mas alla de lo que arroje la reflexion historica, la pregunta crucial aqui es
si existe alguna motivacién que justifique retomar las practicas de los ejercicios
integrales de Planificacion.

Hemos ya indicado que esta pregunta amerita una respuesta positiva; sin
embargo, es necesario introducir algunos matices. Los Planes de Desarrollo
gue se elaboraron décadas atrds mostraban una concepcién excesivamente
rigida, poco adaptable a la diversidad propia de economias complejas, Yy
también a las oscilaciones de la coyuntura. En consecuencia, el estilo de la
Planificacion de la “época dorada” no debe ser retomado; entre otras razones,
porque ejercicios de Planificacion de esta naturaleza tienden rapidamente a
deslegitimarse, ante una realidad que suele mostrarse rebelde a la aplicacion
de los cursos de accion disefiados desde el Plan. Es menester incorporar los
ajustes de enfoque que la experiencia ha sugerido. Se trata basicamente del
reemplazo de una perspectiva tecnocratica rigida por un abordaje mas flexible
y participativo, en linea con lo sugerido por el Planeamiento Estratégico
Situacional. De hecho, las experiencias recientes de Planificacion en la
Argentina han mostrado vocacién para promover instancias participativas; en
tal sentido, adoptan por cierto una perspectiva adecuada.

Ahora bien, es real que el Estado Nacional carece ahora de recursos técnicos e
institucionales acordes a este propdsito. La resefia presentada acerca del SNIP
lleva a preguntar, sin embargo, si éste puede ser apto como eventual soporte
de este proceso, maxime considerando que éste ha tenido un efectivo avance a
partir del quiebre de la Convertibilidad, mas alla de cuél haya sido el efectivo
interés de la conduccién politica a este respecto.

En opinion del autor, el SNIP puede efectivamente constituir una base en tal
sentido, por las razones siguientes:
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e Ademas de la red de oficinas presupuestarias (de caracter mayormente
operativo en la actualidad), el SNIP constituye la Unica herramienta
institucional con llegada organica y efectiva a la totalidad de los organismos
del Estado Nacional. Por ejemplo, virtualmente todas las oficinas se
encuentran directa o indirectamente vinculadas al Banco de Proyectos de
Inversion.

e EI SNIP ha logrado un lugar respetable, dentro de la administracion, en
base a un trabajo de razonable base técnica

e La Ley de Inversién Publica proporciona hoy dia un primer paraguas legal a
un proceso de Planificacion, al obligar a la elaboracion del PNIP.

e Se ha acumulado experiencia en el SNIP en el andlisis de proyectos de
inversion, un componente esencial de cualquier plan de desarrollo.

e El SNIP ha acumulado un conocimiento basico acerca de las actividades de
los distintos sectores que integran la Administracion Nacional, una
circunstancia solo compartida por la oficina a cargo de la elaboracion del
presupuesto.

e Existe hoy dia una mayor conciencia acerca de la necesidad de vincular la
Planificacion con la gestion, y en particular con las decisiones a nivel
presupuestario. El propio SNIP asi lo ha hecho, al establecerse una intensa
relacién con la elaboracién del Presupuesto. Este nexo institucional es un
logro que si bien es parcial (por los limitados alcances del propio SNIP),
sienta las bases para dar caracter mas operativo a un eventual proceso de
Planificacion con mayores ambiciones.

Pero esta claro que el SNIP en su estado actual se encuentra lejos de poder
dar sustento a un proceso integral de Planificacién, por diversas carencias,
gue se indican a continuacion:

e El conocimiento acumulado en el SNIP se refiere basicamente a las
actividades de inversién de las propias reparticiones publicas, y no a los
sectores donde ellas desarrollan sus actividades™.

e El cumplimiento de la normativa establecida en la Ley de Inversiones
Publicas es aun incompleto, en el caso del control de calidad de la
preinversion y en lo referido a transferencias de capital.

e EI SNIP, ademés, no cuenta con conocimientos ni experiencia en lo que
atafie a la Macroeconomia de un plan de desarrollo, un abordaje
indispensable para asegurar coherencia.

e Los recursos técnicos y humanos en cantidad y calidad existentes no son
suficientes.

e Su dependencia institucional se ha revelado muy inadecuada (tanto durante
la Convertibilidad como después).

** En términos de un ejemplo, el conocimiento acerca del transporte vial en el SNIP se limita al
de los proyectos de inversién vial; solo colateralmente, y en forma muy parcial, logra un
entendimiento de acerca de la problematica del sector (por ejemplo, acerca de la cuestion de la
distribucién intermodal de traficos, un tema clave). Este desconocimiento se acentlla en
aquellas areas de la Administracién donde la inversién tiene un papel marginal, pero que
involucran una masa considerable de recursos; el ejemplo paradigmatico de este caso es el del
Sistema Previsional.
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En definitiva, el SNIP puede sentar las bases para un sistema de Planificacion,
pero no puede hoy dia asegurar su existencia y sostenibilidad; se requiere
imprimirle un conjunto de elementos, que transformaran considerablemente su
naturaleza y alcance.

Esto invita a disefiar una estrategia de mediano plazo, que permita reconvertir
al SNIP en un Sistema Nacional de Planificacion, que involucre a todos los
organismos del Sector Publico Nacional, en un esquema en red analogo al
actual. Parece claro por otra parte que la Autoridad Responsable de este nuevo
Sistema debera tener una ubicacién institucional diferente a la actual; parece
adecuado debera localizarse en el ambito de la Presidencia, tal como ocurria
con la antigua Secretaria de Planificacién, en 1983..

En definitiva: el abandono del que ha sido objeto la Planificacion en la
Argentina desde hace ya mas de tres décadas debe ser superado, si se trata
de construir un patrén de crecimiento sostenible y socialmente inclusivo, algo
gue es sabido que el mercado no es capaz de constituir por si mismo. Este
desafio no es solo politico, sino técnico: ya no hay una agenda industrializadora
prefijada a cumplir; y ademas, la Planificaciébn no puede responder a canones
tecnocréticos rigidos (como los que imperaron sobre todo bajo el régimen
militar de 1966-1973), sino que debe fundarse en un esfuerzo participativo y
convocante.
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