El Plan dela Naciénl

MIKEL VIANA

Apenas comenzado el perfodo de
gobierno del Dr. Luis Herrera Campins,
CORDIPLAN inicié el disefio del proce-
so de formulacion del VI Plan de la Na-
cidn que se presenta como un instru-
mento clave para la regulacién del pro-
ceso de desarrollo venezolano en el pro-
ximo quinquenio. Segun el diagrama or-
gdnico de formulacién del VI Plan, en
este momento nos encontramos en la se-
gunda fase del proceso de formulcion. A
fines de septiembre de 1979, CORDI-
PLAN habria emitido los lineamientos
iniciales que pautan el trabajo de los di-
versos sectores y regiones y se habrfa co-
menzado el primer perfodo de consultas
con sectores privados, Actualmente los
Consejos Regionales de Desarrollo y los
Gabinetes Sectoriales estidn elaborando
las propuestas regionales y sectoriales
que CORDIPLAN compatibilizara en la
primera version del Plan que serd some-
tida a consultas a fines de junio de 1980.
Las observaciones hechas en esta segun-

~da serie de consultas serfan recogidas en
la segunda versiéon del plan que se pre-
sentard finalmente al ejecutivo para la
aprobacion y emision de la version defi-
nitiva del Plan, el 31 de diciembre de
1980.

Una de las innovaciones que pre-
senta el VI Plan es la pretensién de que
su formulacién se realice con la partici-
pacién de las més diversas instancias del
pafs. No sdlo los organismos publicos de
las diversas regiones y sectores de la ac-
tividad oficial, sino la ciudadania en ge-
neral ha sido invitada a hacer observa-
ciones y recomendaciones a las versiones
previas. La consigna de participacion en
la elaboracion del Plan no deja de ser a-
tractiva, pero ciertamente plantea algu-
nos problemas de relativa complejidad:
en realidad no hay canales de participa-
cion expeditos para hacer valer los apor-

. tes de la inmensa mayorfa de la pobia-
- ¢ién que permanece a niveles muy pre-

carios de organizacién autonoma, y que
en general desconoce qué es un Plan de
la Nacién, qué ha de esperarse de un plan
de la nacion y con qué criterios puede
evaluarse el Plan que se proponga.

En cualquier caso parece importan-
te que a nivel de la opinién publica el Vi
Plan sea discutido y analizado. Asi como
hace cinco afios SIC intervino en la dis-
cusion a posteriori del V Plan e hizo una
serie de aportes criticos al estilo de desa-
rrollo iniciado por la anterior adminis-
tracion, en esta ocasidn queremos abrir
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un espacio para.el andlisis y discusiéon
del V! Pian. Nos ha parecido necesario
presentar a nuestros ectores un conjun-
to de ideas generales que clarifiquen qué
es un Plan de la Nacion y en qué térmi-
nos puede ser analizado y evaluado en
su formulacion. Conscientemente hemos
evitado los tecnicismos y las elaboracio-
nes sofisticadas, se trata simplemente de
un aporte preliminar a nuestros lectores.
Lo que diremos, tampoco es original,
mas bien recoge refiexiones de especialis-
tas en planificacidon que han tenido una
brillante y dilatada trayectoria en Cen-

tros de Investigacion del pafs (J. Ahu-,

mada, O. Varsavsky...).
UN PLAN DE LA NACION

Un Plan de la Nacidn es un instru-
mento que pauta o regula operativamen-
te el proceso de desarrollo nacional. Con-
secuentemente, el P.N. debe especificar
en términos de estados de cosas desea-
bles, las metas econémicas, sociales, po-
liticas y culturales de la sociedad vene-
zolana. Igualmente, un P.N. debe especi-
ficar: “’los recursos economicos, huma-
nos, institucionales, etc. con que cuenta
el pafs para alcanzar las metas fijadas;
b} los plazos, etapas, ritmo y grado de
satisfaccién de cada meta fijada: ¢} las
acciones o programas con los que se pre-
tende alcanzar las metas y d) las relacio-
nes existentes entre las diversas metas y
los diversos programas. )

Tiene sentido hablar de un P.N.
cuando un organismo politico-adminis-
trativo de alcance nacional, como el
Estado, asume el P.N. como instrumen-
to rector de su participacion en el proce-
so de desarrollo, e indirectamente, de la
participaciéon de los sectores privados.
Esto supone que el Estado centraliza efi-
cazmente y en medida significativa la
toma de decisiones relativas al proceso
de desarrollo, tanto a nivel global, como
a nivel regional, y que se cuenta con un
organismo planificador que formula o al
menos compatibiliza las polfticas regio-
nales, sectoriales y nacionales.

Si bien el P.N. pretende pautar el
proceso de desarrollo entendido en sen-
tido amplio, el Estado debe fijar los I{-
mites de su competencia. En otras pala-
bras: debe definir claramente qué nece-
sidades asume como objeto de! plan, y
qué necesidades deja para que sean sa-
tisfechas por la accion de los individuos
particulares o de los grupos privados. So-
lo enun arrebato de imperdonable inge-

nuidad puede el Estado suponer y pre-
tender resolver todas las necesidades de
todos los grupos sociales indiferenciada-
mente. Esto estd en relacion con el he-
cho de que en principio, en una socie-
dad capitalista, un P.N. regularfa direc-
tamente la accién del estado y sélo in-
directamente la de los sectores privados.
Evidentemente, en Venezuela, el Estado
juega un papel tan relevante tanto en la
economia como en otras dreas, que un:
P.N. afecta en buena medida el compor-
tamiento de los grupos privados.

La naturaleza misma de las necé-
sidades a las que responde el P.N. junto
con la estructura administrativa del Es-
tado determinan la sectorializacién de la
actividad. Los diversos sectores de acti-
vidad, constituyen un nivel operativo
del P.N., pero no debe suponerse que
son auténomos, pues en la practica fun-
cionan interdependientemente y deben
ser planificados contando con sus rela-
ciones e integracion.

LAS INNOVACIONES DEL VI PLAN

Ademads de la pretension de am-
pliacién de la participacidn de la colecti-
vidad en el proceso de formulacién del
VI Plan, se ha sefialado como innovacién
el hecho de que la versidn definitiva es-
tard integrada por nueve planes regiona-
les y once planes sectoriales. La adopcién
de las regiones y los sectores (salud, e-
ducacidn, transporte...) como los niveles

. efectivos de la planificacién, seguramen-

te reporta algunas ventajas interesantes:
aparte de contribuir al proceso de des-
centralizacién politico-administrativa, se
podrf{a garantizar que los planes regiona-
les y sectoriales obedezcan mas fielmen-
te a los requerimientos de niveles més
especfficos y en términos mé4s realistas
de lo que serfa posible en caso de que el
proceso de planificacion corriera por
cuenta casi exclusiva de los organismos
centrales. Ha sido frecuente [a queja se-
gun la cual el desarrollo de las diversas
regiones se ha visto obstaculizado por-
que los planes han sido elaborados en el
centro con relativa prescindencia de las
realidades particulares de cada region.
Pero por otra parte, esta ‘‘descen-
tralizacion’’ de la planificacién puede
traer consigo problemas de otra (ndole:
la homogeneidad de las pautas de traba-
jo y de los requerimientos de informa-
cidn, y la asignacion de recursos presu-
puestarios limitados por parte del cen-
tro planificador. En efecto, la descen-



tralizacién del proceso planificador exi-
ge que el organismo central de planifica-
cién suministre pautas muy claras, espe-
cfficas y operativas de forma que la me-
todologia de recoleccién y elaboracion
de la informacion y el disefio mismo de
los planes sectoriales y regionales, parti-
cipen de una misma metodologfa. Si es-
to no se hace asudebido tiempo, es pre-
visible que cada unidad regional o sec-
torial planifique a partir de sus propios
criterios més o menos arbitrarios dificul-
téndose a veces de manera insalvable la'
compatibilizacién de los diversos planes
“entre sf, y de estos con las metas y re-
cursos previstos a nivel giobal.

Por otra parte, parece necesario
que, antes de iniciar el trabajo en las re-
giones y sectores, el organismo central
de planificacién haga indicaciones claras
acerca de las disponibilidades presupues-
tarias para cada region y sector. De otra
manera, es previsible que cada regién'y
sector magnifique la importancia de sus
propios proyectos y se exceda en los re-
querimientos de recursos a ser asignados
el gobierno central. En este caso, tarde
o temprano el organismo central de pla-
nificacion se verfa obligado a recortar el
alcance de los planes sectoriales y regio-
nales, con la consiguiente secuela de de-
sagrado y frustracién a nivel de los pla-
nificadores locales. Este problema en el
caso de Venezuela es mds acuciante por-
que la financiacién del desarrolio depen-
de directamente y en buena medida de
los ingresos petroleros percibidos por el
gobierno central, y porque existe una se-
rie de proyectos —industrializacién bés-
sica, cambio de los patrones de refina-
cién, exploracion petrolera, Faja del O-
rinoco, Complejo carbonifero... etc.—
y servicios que presta el Estado que son
irrenunciables y que absorberdn bastan-
te mds del 60 por ciento del presupues-
to estimado para el quinquenio, lo que
necesariamente impondré restricciones
presupuestarias de orden muy variado
que deberfan estar explicitadas desde el
principio. En otras palabras, paramuchas
areas de actividad serd preciso “adminis-
trar la escasez con criterios de escasez’’.
Es necesario pues, que previo al trabajo
regional y sectorial se haya producido
una estimacién de los recursos realmen-
te escasos, para que,las planificaciones
regionales y sectoriales no se excedan en
la demanda de recursos mas alld de los
previsibles estrechos mérgenes del quin-
quenio. g

A juzgar por los niveles de organi-
Zacion vngentes en el pafs, es previsible
que estos problemas no hayan sido ade-
cuadamente previstos y resueltos, por lo
que no es aventurado sospechar que la

labor de compatibilizacén de Planes re-
gionales y sectoriales serd titanica.

EL PROCESO DE ELABORACION DE
UN PLAN DE LA NACION.

La formulacion del VI P.N, se ha
disefiado entres fases o etapas.

1. Una primera fase se desarrolla
fundamentalmente a nivel del organismo
central de planificacién: a partir de una
coleccién de estudios preparatorios que
incluirfan una evaluacién de V P.N. y
de las observaciones preliminares de los
comités sectoriales y los Organismos Re-
gionales de Planificacién, CORDIPLAN
de acuerdo con las orientaciones genera-
les del Ejecutivo, habrfa emitido linea-
mientos y pautas para el trabajo a nivel
de Regiones vy Sectores, Estas pautas y
lineamientos deberfan incluir un catélo-
go general de areas prioritarias para el
quinquenio, en términos de déficits so-
ciales que deben ser cubiertos, que ope-
rarfa como indicacion general de las
metas de P.N.... Al mismo tiempo se de-
berfan incluir indicaciones precisas acer-
ca de la informacidén que deberfan reca-
bar las Regiones y Sectores y ia metodo-
logfa para su presentacién en matrices
homogéneas, e instrucciones precisas pa-
ra la formufaciéon de los planes regiona-
les y sectoriales. Del éxito de esta etapa
depende la calidad del trabajo de las Re-
giones y Sectores: El problema funda-
mental a resolver serfa la unificaciéon de
criterios metodoldgicos en todas las ins-
tancias de planificacion, lo que facilita-
rfa el proceso de compatibilizacion.

2. La segunda fase comprende
por una parte la celebracion de consul-
tas con entidades privadas para conocer
sus expectativas frente al plan y otras
observaciones que pudieran ser de utili-
dad; y por otra parte, la elaboracion de
los nueve planes regionales y los once
planes sectoriales. Los Consejos Regio-
nales de Desarrollo presentarf(an las pro-
puestas regionales, elaboradas segtin los
lineamientos impartidos en la etapa an-
terior a Concejos Municipales, Orcopla-
nes y las delegaciones sectoriales de cada
regién. Los gabinetes sectoriales, siguien-
do las pautas y lineamientos del Comité
Central del Plan, elaborarfan las propues-
tas sectoriales a partir de las proposicio-
nes de comités sectoriales integrados por
representantes de Ministerios y los diver-
sos entes descentralizados. Durante esta
etapa se preverfa la realizacién de inter-
cambios entre sectores y regiones lo que
facilitarfa la compatibilizacién de los
planes.

CORDIPLAN, recibirfa los Planes
Regionales y Sectoriales y proceder(a a
su coordinacién o compatibilizacion con

miras a la primera versién del P.N. Su-
puestos los flujos de informacion entre
sectores y regiones y CORDIPLAN, vy la
homogeneidad metodoldgica de los Pla-
nes presentados, CORDIPLAN deberia
revisar la correspondencia entre las me-
tas regionales, sectoriales y globales, de-
terminar la viabilidad de cada plan par-
ticular, examinar la efectividad de la
programacion propuesta y revisar el gra-
do de ajuste a los recursos disponibles
para cada Plan sectorial y regional. De
este trabajo seguramente se desprender(a
un reajuste de metas y programas que se
recogerfa en la Primera Version del Plan,
que serfa sometida a nuevas revisiones y

. consultas por parte de sectores privados

en el curso de la tercera etapa.

3. La Tercera fase, en la que se re-
cogerfan observaciones de los séctores
privados y de los Subsistemas de Con-
certaciébn Regional y Global-Sectorial-
Nacional, para proceder ala formulacién
de la segunda versién del P.N. que des-
pués de sometida a consideracion del E-
jecutivo y habiendo incorporado los rea-
justes que a ese nivel parezcan pertinen-
tes, serfa aprobada como Versién Deﬂ-
nitiva del P.N.

ALGUNOS PROBLEMAS DEL
PROCESO DE FORMULACION

El proceso de formulacién descri-
to puede presentar una serie de proble-
mas entre los cuales se podrfan sefialar
los siguientes:

1. Las metas globales del P.N. que
deben ser fijadas en las instancias centra-
les que determinan los Planes Regionales
y Sectoriales puéden adolecer de algu-
nos defectos: a) pueden estar indefini-
das, es posible que no esté claro a donde
queremos llegar, o que el Estado no ten-
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ga suficiente claridad acerca del alcance
de sus acciones; b) pueden ser deficien-
temente formuladas, fundamentalmente
por. ser abstractas y .no operativas; c)
Hasta incluso, pueden ser contradicto-
rias: tal vez se pretende por un.lado

mantener un ‘“compromiso con los po-.

bres” ,pero por otro lado no se desea
modificar la estructura de reparto de
bienes y poder. L

2. Puede haber deficiencias en las
pautas metodoldgicas para la formula-
cién, lo que bloquear(a la compatibiliza-
cién de los diversos planes y de los nive-
les de especificacion de las metas. .

3. Los organismos sectoriales y re-
gionales de no tener una clara especifica-
cién de los recursos disponibles, por la
tendencia a sobrevalorar sus aportes par-
ciales, podrfan excederse en las deman-
das de recursos escasos.

4. Puede ser deficiente la seleccién
de alternativas de programacién para el
logro de las metas, o desconocimiento
de las prioridades globales.

5. El proceso de consultas que es
un mecanismo para la participacién,
puede verse afectado por una sobre-re-
presentacion de grupos que tratardn de
orientar los esfuerzos del P.N. a la grati-
ficacion de sus intereses particulares aun
en detrimentd de las metas globales. La
experiencia indica que la capacidad de
influencia de estos grupos no es en ab-
soluto despreciable.

LOS ELEMENTOS DE UN P.N.

No querfamos terminar sin indi-
car io que podrfan considerarse elemen-
tos minimos de un P.N. Como tales son
vélidos tanto para los Planes Regionales
como para los Planes Sectoriales, y jun-
to con los aspectos sefialados anterior-
mente pueden aportar"a nuestros lecto-
res algunos criterios para el anélisis y
discusion def VI P.N,

1. En primer lugar, todo P.N. debe
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contemplar un diagnostico de la situacién
a la que hace referencia y del &rea de ac-
tividad a que se dirige. En él se persigue
precisar la naturaleza y magnitud de las

necesidades sociales que se pretende en-’

frentar. El diagnéstico debe incluir un
examen del nivel de satisfaccién de las
necesidades, de,los medios o instrumen-
tos que actualmente se emplean y de su
efectividad. Evidentemente, el caricter
operativo del plan impone que el diag-
néstico no se reduzca a una coleccion de
formulaciones generales, abstractas o
moralistas. Es preciso no sélo describir
las situaciones probleméticas, sino hasta
incluso cuantificar su magnitud y los re-
querimientos de recursos. El diagnésti-
co debe incluir ademas una estimacién
prospectiva del desenvolvimiento y ex-
pansién futuras de las necesidades socia-
les, lo que indica el ritmo de crecimien-
to de las necesidades y precisa los ritmos
de acci6n necesarios para salir al paso de
las necesidades crecientes.

Todo lo que se diga acerca de la
importancia del diagndstico es poco: sin
diagnéstico no hay P.N., porque no se-
rfa posible el establecimiento de las prio-
ridades ni la estimacién de los esfuerzos
precisos. Un diagnéstico en términos
abstractos y no-operativos es perfecta-
mente inttil, no responde a los requeri-
mientos informativos del Plan més ele-
mental. ‘No nos extrafiarfa que buena
parte de las previsibles deficiencias del
VI P.N. sean finalmente atribuibles a la
carencia de digandsticos y prospectivas
adecuados.

2. La programacién es el corpus
operativo propiamente dicho del P.N.
Con ella se pretende precisar el conjunto
de acciones que han de implementarse
en el quinquenio para la satisfaccién de
las necesidades sociales detectadas y
cuantificadas en el diagnéstico.

ILa programacién ha de explicitar

*

en primer lugar sus objetivos que son la
especificacién operacional de las metas a
nivel de cada regi6n o sector y en rela- -
cion con cada necesidad determinada.
Asf. los objetivos deben formularse en
términos de necesidades concretas a sa-
tisfacer, sefialando su orden de prioridad,
el grado de satisfaccién esperado al final
del perfodo planificado, sefialando los
lapsos temporales y el ritmo de la acti-
vidad. Ademds es necesaria la explicita-
cion de los recursos requeridos y los dis-
ponibles, asf como los efectos previsi-
bles sobre el cumplimiento de otras me-
tas u objetivos del propio sector u otros.

A la hora de programar, los plani-
ficadores suelen encontrarse con que de-
terminado tipo de programas no estan
sujetos a la eleccién entre alternativas
instrumentales, sino que deben continuar
adelante sin posibilidad de variacién con
respecto a las situaciones presentes, co-
mo primeras prioridades. Pero en canti-
dad de dreas hay una relativa capacidad
de eleccién de instrumentos y alternati-
vas de programacién diversas. En esos
casos se impone un estudio de los costos
econdmicos y sociales de las diversas al-
ternativas a fin de escoger aquélla de
costos més reducidos.

3. Finalmente, todo P.N. debe
contemplar un andlisis de su viabilidad
global y de la viabilidad de los planes sec-
toriales y regionales. Con frecuencia se
planifica con un relativo desconocimien-
to de la viabilidad de los programas lo
que suele pagarse con su fracaso.

Es necesario explicitar los obst4-
culos y blogueos posibles al P.N, Var-
savsky hablaba de al menos tres estima-
ciones de viabilidad: a) la viabilidad ffsi-
ca que se determina estudiando si hay
alguna estrategia o manera de satisfacer
los objetivos propuestos sin utilizar més
recursos —econémicos, humanos, pol(ti-
cos, institucionales, etc.— que los dispo-
nibles al comienzo del perfodo a planifi-
car y los que se vayan generando a lo
largo de su realizacién; b) la viabilidad
social que se determina supuesta la via-
bilidad ffsica, si el P.N. es posible dada
la actual distribucién de ingresos en la
poblacién, y c¢) finalmente, viabilidad
polftica, que se determina supuestas fas
anteriores, comprobando si ninglin gru-
po con poder efectivo actual es total-
mente desfavorable al P.N. {(Cf, Varsavs-
ky, O. Proyectos Nacionales, E. Periferia
Bs.Aires).

Lo que hemos intentado es una a-
cercamiento preliminar al P.N. en la es-
peranza de aportar aigunos elementos
generales para facilitar su andlisis y dis-
cusién. En futuras entregas SIC se abo-
card a esa tarea mads en concreto.



