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Jü/igen Habz^ma^ ( 1 9 85) 

El análisis del periodo que se desarrolló bajo el impulso de la 
A lia n a para e 1 P r o g r e s o parece c. o n s t i t u ir u n a d e c: u a d o p un t. a d e 
p a R t i d a para intentar esbozar a 1 g u n a B r e -Í-1 e i o I-I e B S O b R • e e 1 t e N I a d e 
la planif icación en los países 1 ati noameri canos; ello,, por cuanto 
•(•ue? en ese período cuando quedaron establecidos los principales 
rasgos que de-finieron una concepción o modalidad 1 at i noamer i cana de 
planificación que entonces se impuso y que aún continúa teniendo 
influenciva en mucho de lo que se sigue diciendo y hacienda en está* 
materi a. 

Aun cuando no es pasible ignorar que existieron en América 
Latina importantes experiencias de planificación, concebidas como 
tales, con anterioridad a este periodo (como, por ejemplo, la que se 
desarrolló durantes los dos primeros gobiernos peronistas en Argen-
tina, la del periodo Kubitschek en Brasil, la del primer gobierno de 
Liberación Nacional en Costa Rica, etc.), lo que aquí nos interesa 
destacar es lo que realmente define y cristaliza una ortodoxia 
latinoamericana de planificación, es lo que se desarrolló, en sus 
niveles teórico y práctico, principal mente a partir de los primeros 
ahos de la década de los sesenta. 

Hasted entonces la palabra planificación solía tener la conno-
tación de algo indeseable en el lenguaje de buena parte de los 
elencos gubernamentales latinoamericanos; incluso el eufemismo 
"programación", al que se solía recurrir con frecuencia, no alcan-
zaba a eliminar totalmente esta connotación. Las razones de esta 
s i tuac i ún se pod i an encontrar pr i nc i pa1ment e en b1 h ec ho de que 
entonces la palabra planificación era corrientemente asociada, por 
una parte, a los métodos y procedimientos que estaban siendo utili-
zados para la construcción del socialismo en la Unión Soviética 
desde los comienzos del período estalinista, proceso éste que era 
observado con generalizada adversión por la mayor parte de los 
gobiernos latinoamericanos y, por otra, a estrategias de carácter 
intervención!sta, dirigista o proteccionista, todas ellas muy discu-
tidas y poco aceptadas en la época. 



Hacia comienzos del decenio de 1 OÍÜ año?» sesenta esta situación 
enfrentó un cambio radical; en efecto, la Conferencia de represen-
tantes de los países latinoamericanos realiiíada en Punta del EstEí en 
1961, así como la consecuente creación de la Alianza para el Progreso, 
contribuyeran a una decisiva y singular legitimación form^il del 
término planificación y, aQn, del o-ficio de planificar, por lo menos 
tal como entonces ellos -fueron entendidos. Esto ocurrió como conse-
cuencia de que, por una parte, en los documentos finales de la reunión 
se reconoció la necesidad de formular y ejecutar planes nacionales y 
de que, por otra parte, la Alianza para el Progreso, entendida como un 
mecanismo de cooperación financiera con los países latinoamericanos, 
estableció como requisito que éstos dispusiesen de planes de desa-
rrollo económico y sociail para poder optair a dicho f i nanc i ami ento» 

fin ese contexto, irrumpió, se desarrolló y se afirmó una forma de 
concebir la planificación que, desde entovices, ha tenido una decisiva 
influencia en la mayor parte lo que se ha dicho y se ha hecho en este 
ámbito. Quizás sea importante subrayar que en los medios latino-
americanos directamente vinculados al tema de la planificación esta 
concepción fue acept¿¡tda prácticamente sin discusión y que ello se 
desarrolló en una actitud de curioso aislamiento intelectual; en 
efecto, aun cuando en otras partes del mundo tenía lugar una estimu-
lante discusión sobre papel y modalidades alternativas de planifi-
cación, que de hecho incluía un cuest i onami ento a fondo de la concep--
ción aquí adopt^^da, esta discusión fue inexplicablemente ignorada por 
buena parte de los planificadores latinoamericanos de la época. 

De esta manera se estableció una verdadera ortodoxia latinoame-
ricana de planificación que, durante un período relativamente prolon 
gado, se constituyó en el único camino aceptado como válido para 
encarar los trabajas respectivos. Cuando esta concepción mostró 
claramente su inoperancia en la pra;-; i s., la respuesta más frecuente 
consistió en ubicar las correspondí entes evaluaciones en el marco de 
una generalmente intrascendente discusión sobre la llamada "crisis de 
la planificación", en la que se tendió a eludir el análisis de los 
factores que más profundamente habían estado incidiendo en aquellos 
inocuos resultados. 

El estudio de los principales rasgos o atributos de efeta moda-
lidad tradicional de planificación permite plantear algunas hipótesis 
sobre las razones del fracasa de la experiencia que fue encarada a 
base de dicha concepción. A ello dedicaremos el apartado siguiente de 
este trabajo. 
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Tres» rasgos principales estr echame^nte i nterr el ac: i onados , padrian 
destacarse con el propósito de tratar de caracterizar y analizar la 
modalidad de pl ani f i cac i ón que estuvo en boc;)a en la mayor parte de los 
países 1 ati noamer i canos desde la época de la Alian:r.a para el Progreso: 
en primer lugar, cabría destacar un cierto vol untar i smo utóp i co , que? 
se expresó princip¿^lmente en la orientación y el contenido preconizado 
para los planes y que, en lo esencial, emanaba de la ideología de? los 
pl íjni f i cadores. En segundo lugar, se podría meoncionar un excesivo 
reducci oni smo economi ci sta, derivada del hecho de haber intentado 
circunscribir la observación, descripción y explicación de los 
procesos sociales al marco provisto por la teoría económica para, con 
c?se fundamenta intentar de-finir las políticas para el manejo de los 
mismos; y, en tercer lugar, el predominio de un marcado formal 1 smcj en 
los procedimientos recomendados y adoptados, consi der¿^das como esten 
ciales para el correcto cumplimiento de las tareas de planificación. 
Eiîn lo que sigue intentcíremof» una rápida revisión de las caracterís-
ticas y del alcancc? de estos rasgos. 

El rasgo de voluntarismo utópico se adscribe a la pl ani-f i caci ón 
tradicional 1 atinoameri cana como consecuencia del hecho de que los 
pl ani-f i cadores tendieron a anteponer su ideología a la deí'l grupo 
social que tenía el control e-fectivo de los procesos de toma de 
decisiones. En lo esencial, ello se tradujo en que la orientación y 
el contenida de los planes que -fueron elaborados en esta etapa, 
respondieron antes a las aspiraciones y a los intereses de los 
plani-<-icadorea que a las de los dec i sores. Y tal orientación y 
contenido respondió al modelo normativo adoptado, que se constituyó 
en el -fundamento de lai mayor parte de los planes elaborados en el 
período analizado; en lo esencial, se trataba de un modelo de corte 
estructuralista (o desarrol1 ista) que habiendo sido esbozado original-
mentí-? por la CEF-'AL, poster i ormente -fue adoptado e impulsado por la 
Carta de Punta del Este. Este documento, - que habrá de jugar un 
papel -fundamental en el desarrollo de la concepción tradicional de la 
planificación 1 at i noamer i can£-i, - al mismo tiempo que incluye una 
taKativa enumeración de los elemen-ta<=i cen-trales del rf.ode-io, acontiisja 
su adapción en el entendido de que su ejcscución constituiría el camino 
más adecuado para la superación de los principales problemas que 
en-f-rentaban los países de la región. 

La planificación 1 at i noamer i cana quedó largam£?nte marcada 
por esta temprana asociación: una evaluación de la e;!per i enci a 
cumplida al amparo de los lineamientos de esta concepción, realizada 
ya en I9é)5, así lo reconoce al a-firmar "en el caso 1 at i noamer i cano 
la plani-f icación ha venido a ser considerada como el instrumento 
fundamental para superar la condición de subdesarrol1 o, transición 
que su^ione cambios institucionales y de estructura económica muy 



protundas" (ILF'EB, 1966, p. 13). En este contexto, desde entonces 
en el ámbito de los paíBBS 1atinoamericanos & b ha tendido a ídanti-
iicar planificación con planificación del-desarrol 1 o y,, al mismo 
i: i e in p o , VÍ. e h a a s o c i a do el c o n c e p t o d e d e SÍ a r" r o 11 o a 1 a a r- i e n t a c i ó n y 
al contenido del «tencionado (nádelo estructural ista„ 

E n el ft» a reo d e e b t ¿i c o fi c e p c i ú rt, la f i g u r a d e 1 f:) 1 a n i •{'• i c a d o r 
t e n d i ó a s e i-• id e a 1 i 2 a d a , e n t a n t o s e le ubicaba c u m p 1 i e n d o el p a p a 1 de 
agente de cambio social y se le suponía dotado de cierta autonomía 
para actuar en tal sentido. Una profusa literatura generada en ese 
período pone en evidencia como los propios pl ani f i cadores tendiF^ron a 
contemplcirse a sí mismos desempeñando este rol y a creer que el 
producto de su trabaja podría conducir e-f ect i vamente a la real i zaci ón 
de las pro-fundos cambios que estimaban que era necesario aperar en la 
r eali dad 1 at i noamer i cana. 

De tal -forma, esta concepción de pl ani-f i cac i. ón tendió a olvidar 
que las decisiones sobre la orientación y el contenido de los procesos 
reales de p 1 ¿̂ ni-f i caci ón son indep£í?ndi entes de la ideología de los 
pl ani-<• i cadores, salvo en aquellos casos en que éstos; son ai mismo 
tiempo deci sores. Como es obvio, la idealización que ello supone 
emana de un análisis abstracto, que tendió a dejar de lado la conside-
ración de los condicionamientos hi v»tór i co-estr uctural es que inciden en 
los proceso's decisional es reales y, en espacial, del papel que en 
e 11 (;:) s j u e g a n los i n t e r £3 s e s y la id e o logia d e los gru p o s s ocia 1 e s c:| u e 
intervienen en los mismos. Se tendió asi a ignorar que la orientación 
y el contenida esencial de todo proceso real de pl ani-f icación nacional 
está siempre orientaido y al servicio de la ideología de los grupas 
sociales dominantes que, en última instancia, se expresa en las 
decisiones adoptadas a través de las diversas instituciones del 
Estado. En este contexto, los expertas o técnicos en planificación, 
cuando realmente planifican, lo hacen en función del proyecto político 
vigente y, por ende, de la ideología de quienes poseen el control 
efectiva del proceso decisional. Como a-firma Octavio lanni " - . . la 
planificación es un proceso que comien:-:a y termina en el ámbito de las 
relaciones y estructuras de poder" <ü. lanni, 1971,p. 300). En otras 
palabras la planificación es una actividad esencialmente política, 
destinada a dar dirección y coherencia a un concreto proceso social, 
basada en el ejercicio del poder de los grupos sociales hegemónicos. 

Estas consideraciones nos llevan di rectamente al análisis 
del segundo rasgo mencionado de la planificación tradicional latino-
americana, esto es, su reduccionismo economicista. el que se puede 
inferir del hecho de que los sistemas nacionales tendiesen a ser 
observados, descritos y explicados casi exclusivamente a través de su 
dimensión económica y de que se ente^ndiesie que el manejo de los mismos 
podía y debía ser encarado esencialmente con instrumentos de política 

2/ Por eíllo, no debe sorprender que buena parte de las 



clef inicionGí; de p 1 ¿jni-f i c:ac i ón usuaxles en la época, en su esencia, no 
•fuesíjn más que definiciones de planificación económica. 

Con evHite limitado fundamenta teórico, los diagnósticos de 
las realidades nacionales a las que estaban referidos los planes 
tendieron a circunscribir sus análisis sobre el tema de los recursos 
escasas a la mera consideración de aquellos factores que privilegia 
la teoría económica; ello significó dejar de lado el estudio de la 
gravitación que, en los procesos concretos, tenían la escasez de 
recursos políticos, de conocimientos, de información, et'c. De esta 
manera, sólo se pudo acceder a una comprensión parcial e insatisfac-
toria del funcionamiento de cada sistema nacional en toda su. comple-
jidad, lo que redundó en la imposibilidad de lograr un manejo efectivo 
de los procesos sociales por la vía de las decisiones y acciones 
p1ani f i cadas. 

El enfoque economicista de la pl ani f i caci ón se suste^ntó en la 
convicción de que resultaba posible el manejo racional de las varia-
blets económicas a través de los instrumentos de política económica 
par¿^ reproducir asi en la realidad los comportamientos previsitos y,, de 
esta manera, lograr plenamente el cumplimiento de los objetivos 
establecidos. Los supuestos subyacentes en este enfoque resducci oni st¿í 
llev<aron a soslayar el alcance y la magnitud del conflicto social 
derivado de la dispersión ideológica y de poder que caracteri 2 a la 
situación sociopolítica de estos países. Por consiguiente, el cuadro 
de turbulencia y de incertidumbre característico de la dinámica de los 
sistemas sociales periféricos nunca pudo ser cabalmente aprehendido y, 
par la tanto, su posible manejo se esc¿^bulló del área de acción 
atribuida a la planificación. 

F-'or otra parte, en el ámbito de esta peculiar forma de observar 
y fcíxplicar la dinámica de ICDS sistemas nacionales, se puede ubicar 
la también peculiar percepción que se tenia sobre los actores sociales 
que desempeñaban roles protagónicos en la determinación de la orien-
tación y el contenido de los procesos sociales concretos. La inexis-
tencia, o la superficialidad, de los análisis sobre los procesos 
decisionales reales permitió, sin mayor discusión, suponer la exis-
tencia efectiva us los actores sociales requeridos pjara la ejecución 
do los lineamientos normativos propuestos, dotados además de los 
atributos necesarios para que ello fuese posible. 

Esta manera de percibir a los actores sociales es particulármente 
relevante en lo que ataPle al Estado. En un import^inte trabajo sobre 
el tema, 6urrieri analiza la concepción del Estado subyacente en el 
penscimiento de la CEPAL, señalando que "el Estado ha tenido siempre:» en 
los escritos de la CEPAL un tratamiento un poca paradójicos se lo 
considera agente decisivo en la formulación y aplicación de la 
estrategia de desarrollo, pero no se analiza a fondo su cambiante 
naturaleaa real. La solución de esa paradoja se ha logrado suponiendo 



la existencia de un Estado planiíicador y reformista ideal, qua 
cumpl irla-a cabalidad la -función que se le ha asignado" (Gurrieri, 
1984, p. i). Y más adelante el mismo autor agrega que esa "imagen, en 
gran medida implícita, que la CEPAL tenia del Estado" se podía resumir 
en "los rasgos de unidad y coherencia internas, autonomía -frente a los 
demás agentes económicos, supremacía política y económica, capacidad 
técnico-cidministrativa y control de las relaciones económicas exter-
nas. Tales rasgas constituían el núcleo del Estado pl ani-f i cador 
ideal, cuya supuesta existencia permitió soslayar un tratamiento 
directo y sistemático de los problemas políticos del desarrollo" 
(Idem, p. ii). Esta concepción del Estado -fue la que adoptó la 
planificación tradicional latinoamericana y la que le permitió, 
durante un buen tiempo, -formular planes sin considerar la gravitación 
de la ideología de los grupos en el poder; vale decir, amparada por el 
reduccionismo economicista en que se apoyaba, la pl ani-f i caci ón -fundó 
buena parte de sus análisis en una imagen ficticia del Estado, pero 
que resultaba funcional a la orientación y al contenido de los planes 
elaborados. Par otra parte, sin el respalda de estos supuestos 
difícilmente se hubiese podido sustentar lax imagen del planifi-
cador y de la planificación al servicio del. eaimbio social. 

La concepción sobre los actores sociales y, en particular, 
sobre el Estado, emanaba también de un análisis que rehuía ceansi--
derar los condicionamientos sociales y políticos que caracterizaban a 
los procesos reales; con esta perspectiva, resultaba imposible 
profundizar el conocimiento sobre la naturaleza y el papel del Estado 
en las formaciones sociales capitalistas latinoítmericanas y comprender 
las motivaciones de los agentes que controlaban los respectivos 
procesos decisionales. La imagen del Estado como "un campo de lucha 
entre núcleos de poder estatales y privados, con sus orientaciones y 
racionalidades particulares, que pugnan por imponer sus propios 
intereses" (Gurrieri, 1984, p. ii>, nunca logró ser percibida con 
claridad en los análisis de planificación de este período. En esa 
óptica, el Estt^do concebido como expresión de un pacto de dominación 
sustentado por una red de alianzas entre diversos grupas sociales, 
velando por la preservación de la cohesión de la respectiva formación 
social, en nombre de un supuesto interés general, quedó siempre al 
margen del análisis; con ello se diluyó la posibilidad de lograr una 
mejor comprensión de los principales condicionamientos que afectaban a 
los procesas decisionales regidos por el Estado y, por consiguiente, 
se obstaculizó el camino a una aproximación a una delimitación más 
realista del campo de lo realmente viable para las acciones de 
planificación. 

En última instancia, los rasgas de voluntarismo utópico y de 
reduccionismo economicista, que caracterisaron a la ortodoxia latino-
americana de planificación, impidieron el análisis en profundidad del 
problema de la viabilidad política de los lineamientos normati>^' 
sustentaUos por los planes; ello, por cuanto la falta de conocim'' 
sobrtv! la naturaleza de los procesos decisionales reales no peri 



7 

i d ra n t i -f i c a r las límites de lo posi ble que, en c a d si casa con c. reto, 
canstrehian a los procesos decisional es y a las políticas que de ellos 
podían emerger. De esta manera, la planificación irrumpió fin los 
países latinoamericanos en forma mitificada, rodeada de una auracila de 
mesianismo que, a la larga, redundó en que comenzase a ser observada 
como algo utópico. Y con ello se inició un proceso de desval or i:: aci ón 
de la propia idea de planificar, especi al mente en el ámbito politicca. 

El tercer rasgo anotado se refiere al for mal i amo que imperó 
en la ópoca y que todavía subsiste en la práctica de p 1 ŝ ni f i cac i ón de 
algunos de los países de la región; en lo esencial, este rasgo está 
referido ttinto a los procedimientos adaptados, como a la organii'.ación 
institucional que se recomendó instituir o fortalecer para la conduc-
ción de los procesos respectivos. 

En lo que concierne a los procedimientos se difundió una cierta 
mecánica de trabajo, inspirada básicamente en el método de la "plani-
ficación por etapas" originalmente propuesto y desarrollado por 
finbergen, el que apoyado en una secuencia que contemplaba en lo 
esencial: i) diagnóstico; ii) objetivos y metas; iii) previsión del 
comportamiento de las variables económicas; iv) programas; v) poli-
ticas; y vi) proyectos, permitía culminar el proceso respectivo 
con la elaboración de un plc\n económico global, el cual era conside-
rado cama el elemento articulador y conductor del proceso que se 
deseaba iniciar. 

En lo esencial, este tipo de documento - cuyos antecedentes 
más lejcinos se pueden encontrar en los procedimientos desarrol 1 ados y 
adoptados por la planificación soviética a fines del decenio de los 
al'̂ os 20 - resultaba del esfuerzo desplegado por los equipos técnicos 
de ciertas organismos especialmente constituidos al efecto. El plan 
económico global resultante, con caracteristicas de plan-libro, era 
elaborado ei-i-ante en su totalidad, y estaba referido al sistema 
económico en su conjunto. Generalmente se caracter i-¿aba por un 
detallado contenido cuantitativo, resultante de la i dentificación 
pormenorixada del comportamiento en un horizonte de planificación de 
mediano plaso de un conjunto de variables macroeconómicas, realizad¿í 
en función del cumplimiento de los objetivos establecidos, frecuen-
temente centrados en determinadas metas sobre el crecimiento del 
producto. Esta modalidad de trsibajo se basaba en la creencia de 
que era posible imprimir al sistema económico el comportamiento 
asignado por el plan lo que, a su vez, suponía la permanencia y 
validez de tal comportamiento durante el horizonte de planificación 
establecidos ello, por su parte, comportaba el supuesto adicional 
implícito de la existencia de un apreciable grado de autonomía 
nacional y de estabilidad interna del sistema, todo lo cual resul-
taba difícil de aceptar para el caso de una formación social perifé-
r i (- a. 
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En la práctica estcDS procedí mi EÍ?nt. os mostr£*ron rápidamente BU 
inadeciAación a la dinámica de 1 OH procer¿os B O C I A L T S S de esto» sistemas; 
al e;ícc-33iva detalla y la rigide.; de los planes determinaran invaria-
blemente su rápida obsolescencia, de forma que en la mayor parte de 
lav¿> casos ya habían envejreci do a la -fecha de su publicación, care--
c i endcj í5us previ si onG?S par a entanc.es de toda va 1 i d e . En otr as 
palabras, por su eKcesiva rigidez el plan-libro demostró no ser un 
i nstrv-unento adecuando parc'i el manejo de las situaciones de incerti-
dumbre y turbulencia social carácterísti cas en nuestros países. 

Por otra parte, a ello debe agreQ¿^rse que algunas de sus caracte-
rísticas esenciales contr i huyeron a cimentar el de^spresti gi o de la 
p 1 a n i f i c a c i ó n: e r> e f e c t o, e n ta n to lo s plan a s establecía ri u n c o n. j u n t o 
de compromisos rígidos £?n cuanto .BI comportamiento previsto de un 
conjunta de variables, ••- compor tami ento que de antemano se podía saber 
que ara incumplible -, buena parte de ellos fueron juagados por no 
ser capaceis de lograr lo prometido» 

El segundo aspecto vinculaxdo al rasgo de formalismo de la 
planificación trc.\di ci onal 1 at i noamer i cana se refiere a su propuesta 
básica en lo que respecta a mecanismos institucionales para producir 
los planes: la recomendación de establecer organismos centrales de: 
planificación <OCP). Este tipo de arreglo institucional también 
tiene sus más lejanos antecedentes en aquél que había sido estable 
cido por la planificación soviética de donde, en última instancia, 
fue copiado; en todo caso cabe advertir que en el caso soviético, la 
existencia de una oficina central nacional de planificación que, a 
través de un conjunto de índices e indicadores consignados en un 
plan global, pudiese orientar y dirigir el proceso, apareció como un 
requer i mi ento lógico en virtud de las neícesidades planteadas por un 
sistema en el que hablan sido suprimidas las indicaciones suminis-
tradas por los precios en el mercado. En la inmediata segunda 
postguerra varios países de Europa Occidental adoptaron procedi-
mientos institucionales análogos, creando con distintas denomina-
ciones suis propios OCP los que, en las particulares condiciones de 
relativa estabilidad y consenso que allí estuvieron presentes por un 
reducido lapso, resultaron funcionales a las finalidades para las 
que habían sido establecidos= Posteriármente, con la modificación 
de tales condiciones iniciales, estos organismos fueron perdiendo 
funcionalidad y, con ello, también fueron perdiendo gravitación en 
los procesos decisionales» 

En los países 1 cit i noamer i canos, cuando se inició el proceso 
de adopción de la pl ani f i caici ón, se tendió rápidamente a imitar 
esta tipo de arreglo institucional; ello se hizo más notorio en 
el período de la Alianza para el Progreso, cuando lo realmente 
importante no era tiuito planificar como disponer de un plan para 
poder acceder al f i nanci ami ento prometido. Parsi ello se requería 
de un • organismo especialmente dedicado a 03sta tarea, puesto que 
las instituciones pre-existentes en el ámbito del aparato burocrá-



tico del Estada, en virtud de estar afectadas a funciones especi-
ficas, generalmente especializadas, carecían de la visión holística 
requerida por la planificación global y, en general, na disponían 
del "know-how" necesario para ello. Fue asi como se impuso la idea 
de establecer un org¿Anismo central , de carácter nacional, con respon-
sabilidad en el maneja de las tareas de pl ani f i c¿*ci ón; sin embargo, en 
la práctica, una v£?2 establecido, generalmente este nuevo tipo de 
organismo no pudo lograr una satisfactori a articulación con el resto 
de los componentes de la burocracia estatal. A ello contribuyó el 
hecho de que? en cuanto las restantes entidades públicas comentaron a 
percibir que las atribuciones asign¿^daB a esta nueva institución 
implicaba una apropiación de funciones que hasta entonces habían 
estado en poder de ellas, se planteó una fuerte pugna por impedir tal 
ap i-op i aci ón. 

Por las atribuciones que les fueron otorgad¿iS en el momento 
de su creación y por las que efectivamente logrc\ron obtener en la 
pugna por el control de segmentos del proceso decisional, en la 
mayor parte de los casos se fue conf i gur¿indo una situación de claro 
divorcio entre las actividades de disePío y laxs de ejecución en el 
marco de los trabajoíHi de las OCP; en efecto, mientras ' estas entidades 
se ocup£tb¿ui preferentemE^nte de establecer las orientaciones generales 
del proceso y de traducirlas en planes globales de mediano plairo, las 
restantes instituciones del sector público continuaron desempolvando 
sus tareas rutinarias habituales en materia de diseho y ejecución de 
políticas, en sus respectivas áreas jur i di cc i onal es , funciones éstc'js 
de las que nunca se las pudo despojar. En estas condiciones, en 
general los OCP no pudieron lograr una funcional inserción en el 
aparato burocrático del Estado; ello no obstante, la mayor parte de 
ellos logró cisegurar su supervivencia institucional aun cuando en 
desmedro de su pesa efectivo en los procesas dec i sionales sobre 
políticas públicas, desde que a la larga sólo pudieron desarrollar 
actividades reí at ivamente intrascendentes desde el punto de vista 
poli ti co. 

A la lu2 de esta eicper i enci a, cabria preguntarse si realmente 
este tipo de arreglo institucional establecido con el propósito de 
orientar y condiirlr los procesas nacionales de pl an i f i c¿ii..i ún a base de 
organizaciones centrales especialmente creadas al efecto, constituye 
realmente una respuesta adecuada para el mejor cumplimiento de 
aquellas tareas. La actual configuración del aparato burocrático del 
Estado 1 atinoameri cano, habida cuenta de sus raices históricas y de su 
respectivo proceso de formación, los resultados obtenidos por los 
diversos esfuerzos de reforma administrativa y por la propia expeí-
riencia cumplida desde el decenio de los aflos 60 en materia de 
planificación y de disefVo y ejecución de políticas públicas, consti-
tuyen, entre otros, aspectos cuyo análisis aporta elementos de juicio 
suficientes como para permitir cuestionar la adecuación de este tipo 
de orgcrnización para el cumplimiento de las importantes funciones que 
les fueron asignadas. En el cuadro organizacional actual, para que 
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loa ÜCP pudiesen cumplir cabalmente con tales funciones parecería 
necesaria que surgiesen condiciones propicias para una profunda 
reforma de la estructura del aparato público latinoaimericsino, de 
manera que -fuese posible dotar a estos organismos de las atribuciones 
y el poder requeridos para orientar y conducir los respectivos 
procesos de planificación; sin embarcjo, en la situación actual ello no 
parece probable, por lo que seria aconsejable pt^nsar en arreglos 
institucianal es más prácticos y flexibles. 

En conclusión, la práctica que se desíirrolló en diferentes 
países 1 atinoamericanos siguiendo los lineamientos de esta concep-
ción tradicional de planificación, aain cuando dio origen a un intenso 
trabajo de elaboración de planes globales y des creación de OCF-', no 
parece? haber tenido mayor trascendencia política. En efecto, si bien 
no cabe duda que esta experiencia también redundó en un conjunto de 
contribuciones positivas para los respectivas países latinoamericanos 
(propició un mejor conocimiento de las diversas realidades nacionailes, 
contribuyó a una significativa modernización del aparato burocrático 
del Estado, influyó decisivamente en el perfeccionamiento de los 
sistemas nacionales de información, etc.) no es menos cierto que desde 
el punto de vista de su incidencia en los procesos dec'isionales realeos 
sólo tuvo resultados muy modestos en la mayor parte de los casos. 

Los resultados de la experiencia cumplida bajo la égida de 
la concepción tradicional de la planificación latinoamericana auto-
rizan a replantear preguntas como las siguientes: ¿es posible 
1 planificación en formaciones sociales capitalistas?; y, en 
caso de respuesta afirmativa a esta pregunta, ¿es necesaria la 
pl ani f ictíci ón en este tipo de sociedades nacionales? 

Para la discusión de los temas involucrados en estas preguntas 
resulta útil confrontar los resultados de la experiencia antea 
revisada con los que se lograron en aquellos casos en que se avanzó en 
la realización, de los proyectos políticos de los grupos sociales 
dominantes a través de un conjunto relativamente coherente de deci-
siones y acciones. A este respecto, la historia reciente de los 
países latinoamericanos permite identificar casos concretos de 
procesos de ejecución, en form«\ relativamente exitosa, de secuencias 
de políticas públicas de corto, mediano y largo plazo, disecadas y 
ejecutadas en función de los lineamientos f unda^mental es del proyecto 
político sustentaxdo por aquellos agentes que teni¿\n, en esa circuns-
tancia histórica, el control efectivo de los procesos decisionales 
nacionales. Obviamente, al hacer esta afirmación no se intenta 
sugerir la existencia de procesas de ejecución de proyectos polí-
ticos inmut¿\bles, desde que se entiende que a lo largo de la contra-
dictori-a dinámicct de los respectivos procesos sociales, durante el 
periodo de su vigencia, tales proyectos debieron enfrentc^r necesa-
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riamcjote múltiples correcciones y modificaciones, como r esul tado de 
las consocuencias de su confrontación con los intereses y las demandas 
de otros actores sociales. 

Ejesmplos de experiencias de este tipo, se pueden encontrar, 
antes, durante y después del ya comentado período de legitimación 
política de la planificación; a este respecto podemos pensar , entre? 
otros, en los procesos decisionales que acompaf^aron la ejecución de 
proyectos políticos tales como los que -fueron sustentados por el PRI 
en México, por el "Estado Novo" en Brasil y por el batllismo en 
Uruguay. Dejando de lado la discusión sobre las i mper f ecc i oi it/s y 
limitaciones que cada uno de estos procesos pueda lumber (-.Gnxdo, lo 
que ahora queremos proponer y subrayar es que, observadas en una 
perspectiva de largo plazo, cada uno de ellos wjemplitica un caso 
concreto des realización, en mayor o menor grado, de los 1 i neamj. entov:; 
central es del proyecto politico n^icional impulsado por un cirupo 
iH;ocial heqemónico en el tiempo histórico en que esa fiegenu.ín i a se 
|-aalÍ2Ó y, como tales, pueden catalogarse como verdaderas expe-
riencias de pl ani-f i caci ón capitalista. 

Apoyándonos exclusivamente en los elenientos' de juicio que 
emanan del análisis histórico, queremos destacar aquí que si bien 
tín estos Cí'jsos los procedimientos y métodos de trabajo adoptados 
no respondieron en -forma alguna a los cánones de la ortodoxia latinoa 
méricana de p 1 ani-f i cac i ón - y que, incluso, en muchos de ellos, la 
palabra planificación ni siquiera fue mencionada ello no obstante, 
el producto resultante es justamente un proceso de políticas públicas 
caracteri;-:ado par un razonable grado de coherencia interna, para (sl 
que cada uno de sus componentes fue disecado y ejecutado en función de 
los objetivos básicos del proyecto político vigente. Los procesos que 
de estaH manera se configuraron prese^ntan 1 os-atributos básicos de lo 
que podtsmos entender por pl ani f i caci ón. 

El hecho de considerar este tipo de experiencia como planifi-
cación no es en modo alguno una novesdad y muchos autores asi lo 
han reconocido; por ejemplo, al analizar los alcances de una contro-
versia histórica sobre planificación en Brasil, von Doellinger 
afirma: "si entendemos planificación en sentido ampiio, como organi-
zación de la economía a partir de la actuación de órganos o colegiados 
gubernamentales, si no la confundimos con el muchas veces irrelevante 
proceso de red¿\cción de un 'Plan' a partir de una 'agencia central ' , 
veremos que desde 1934 experiencias de ese tipo estuvieron presentes 
en la administración pública brasileña" (von Doellinger, 1977, p. 12). 

En definitiva, se trata de procesos que, dejando de lado la 
ya referida visión mesiánica de la planificación, se desarrol1aron al 
amparo de una concepción mucho más pragmática y flexible lo cual, por 
otra parte, parece corresponder más adecuadamente a lo que realmente 
podríamos contender como pl ani f i céici ón en el án^bito de sistemas 
capitalistas complejos. En cada uno de los casos mencionados se puede 
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observ£*r que los métodos escogidos resultairon razonablemente apro-
pi.adaa a las caracterí aticas de los respectivos procevios deci si onal es, 
habida cuonta de loa condicionamientos sociopalíti eos predominantes. 
Así, por ejemplo, el análisis de experiencias de este tipo, permite 
comprobar que en ellas se recurrió con frecuencia a caminos como el de 
la negociación, como medio para la concertación social, allí donde 
ella (3ra posible; por éstos y otros caminos se buscó ampliar la 
viabilidad política de los principales lineamientos del proyecto 
politico vigente para de esta manera mejorar las condiciones para su 
real i ::ac i ón. Así observados, puede afirmarse que ellos constituyen 
ejemplos pioneros de pl ani f i c¿ici ón estratégica, conducidos con 
procedimientos que en cada ca'so se fueran per f ecc i onando en la propia 

a M i s . 

Si se acepta esta conclusión, que en definitiva implica ace^ptar 
que dentro de ciertas condiciones es pasible planificar en formaciones 
sociales capitalistas del tipo de las 1 at inoameri canas, corresponderá 
entonces discutir el problema relativa a la necesidad de la planifi-
cación en ell£-<s« A este respecto, deseamos introducir la proposición 
de que un conjunto de situaciones y hechos que están afectando 
actualmente con creciente intensidad a estos países, dan fundamento a 
la hipótesis de que seguramente, cada vez con mayor intensidad, se 
hará necesaria recurrir a los procedimientos y a las técnicas de la 
planificación con el propósito de di recci on¿»l i zar el proceso de 
dc'sarrallo de los respectivos sistemas nacionales. Incluso podría 
sostenerse que aun cuando los gobiernos de dichos países no quisieran 
híscerlo, múltiples razones jugarían para que tuvi£3sen que recurrir a 
cierto tipo de planificación, para poder lograr un adecuado manejo y 
control de los procesos respectivas. Siempre, por detrás de la 
argumentaci ón que aquí intentaremos esbozar, está presente? la con 
vicción de que el libre juego de las fuerzas del mercado no es capaz 
de proveer una respuesta satisfactoria a los problemas emergentes de 
las situaciones que «-j continuación se considerarán. 

Para discutir el tema de la necesidad de la planificación 
estimamos importante apuntar por lo menos tres hechas o situaciones 
que, a nuestro juicio, obligarán de aquí en adelante a recurrir cada 
vez más a su auxilio. La primera situación se configura como 
resuí. tado del rápido e inexorable aumento de la complejidad de los 
sistemas nacionales, derivado de su creciente diversificación produc-
tiva y de la concomitante evolución de sus estructuras organizaciones. 
Este aumenta de complejidad ha ido generando crecientes dificultades 
para el avance de los procesos cognoscitivos sobre la dinámica de 
estos sistemas en sus diversas dimensiones y, por ende, para la defi-
nición de acciones que pudiesen estar sustentadas en una razonable 
presunción de que podrían producir las modificaciones y perfecciona 
mientas buscados en dicha dinámica; ello necesari ámente planteará 
nuevos y más difíciles desafíos a las tareas de la gestión pública, 
obligarrdo a recurrir a los procedimientos idóneos para direcciona-
lizar, dar coherencia y coordinar las acciones gubernamental es, de 
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manera de poder maximizar la eficacia de sus respectivas paquetes de 
po 1 í t i t;as públicas. 

Eísta tendencia a la compl e j i saci ón se ha reflejado ante todo 
en el propia aparato del Estado. Las caracteristi cas de este proceso 
y laUía consecuencias en términos de gevstión pública han sido sinteti-
sados por Bernardo Kliksberg en la forma siguiente: "El Estada 
1 at i noamer i cano en expansión se ha caracteri zado por uncj verdadera 
'explosión' en sus niveles de complejidad. Se han extendido conside--
ratalemente las áreas de acción del aparato público y pro-f undi sado su 
intervención en áreas donde actuaba anteriormente. La multitud de 
metas simultáneas que persigue plantea técnicamente difíciles-
problemas de compatibi1 iKación de objetivos. Por otra parte, para 
encarar nueva<3 responsabilidades, el Estado ha di versi f i cada sobrema-
nera sus medios de actuación- Ellos abarcan en lax mayoría de los 
países de la región una amplia gama que engloba instrumentos de regu-
lación directa, como las ordencici ones legales e instrumentos de 
regulación indirecta, como el manejo de políticas con e-fectos tunda-
mentales en la estructura económica, como las monetarias, crediticias, 
•fiscales, -funciones financieras, producción industrial, funciones 
comerci al i sadoras , etc. til gerenci ami ento eficiente de este extenso 
conjunto de operaciones heterogéneas, con orientación de maximisar 
objetivos que requieren a su ves un constante esfuerzo de compatibi 11--
sación, constituye uní» probl emáti ca organi zaci onal de altísima 
complejidad". (Kliksberg, 19E34, p. 21.) El procedí mi ento de la 
planificación, con el auxilio de su arsen¿íl de métodos y técnicas, 
parece ser la única herramienta idónea disponible para acometer la 
tarea de gestión eficiente del vasto conjunto de operaciones hetero-
g é n i n d i c a d a s por K1 i ksberg. 

Por otra parte, con el ¿avance del proceso da modernización y 
de industrialización de los sistemas nacioni^les, también se ha 
ido conformado un cuadra social altamente di versificado de creciente 
complejid£<d, en el que se verifica una acentuada dispersión de 
poder, todo la cual redunda en el hecho de que las situaciones que 
se van configurando en ellos sean más proclives al conflicto social. 
En ese contexto, los métodos de previsión de la pl ani f i caxc i ón se 
presentan como útiles auxiliares de las funciones de gobierno, en la 
medida que pueden permitir anticipar posibles etapas de turbulencia 
social, suministrando de esta manera antecedentes para intentar su 
control. La construcción de escenarios futuros, que incluyan previ-
ilíones sobre el comportamiento de los principales actores sociales, 
constituyen valiosos antecedentes para esbozar procesos de concer 
tación social que, en situaciones de dispersión de poder, configuran 
caminos propicios para intentar reducir el conflicto social. Al 
proveer fundamentos para tareas de este tipo, la planificación se 
ubica como un eficaz instrumento para la preservación y la estabi-
lidad de las instituciones nacionales, lo cual constituye una de las 
funciorres básicas del Estado nacional en formaciones sociales capita-
1 i stas. 
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E.n e 1 mi <b-irno BentidO , la prodL.Ic:c:i ón de bbceriar i os sobre 1 a 
evolucián y las pasibles ai tuaci ones futuras de los r e-spect i vas 
sistemas nacianaleís suministra valiosos elementos de juicio para 
r t? d 1.1 c. i r í a i n c e r t i d u m b re de la sr. d e c i s i o ri e s de los d i versas t i p os de 
a (•;. t o r e s s o c i a les; (311 o e S5 válido t a n t o p a r a 1 o s q u e e r > e 1 á i n b i t o 
de la sociedad política tienen que adoptar las decisiones que afectan 
al sistema en su conjunta, como también para los actores del sector 
f ) r i V a d o q u e r e c i b e n i n d i c a c i o n e s q u e p u e d e n p e r m i t i r -1 e s minimi a i-
riesgos. En el plano de la acción gubernamental , los métodos y lavs 
técnicas de planificación, al permitir confrontar el voluntarismo de 
las proyectos políticos nacionales de los grupos sociales hegamónicos 
c o n 1 o s r e s u 11 a d o s el e la prospección socioeconómica, a p o r t a r i d o 
indicaciones para la ampliación de la viabilidad política de sus 
estrategias alternativas, tienden a ubicarse como imprescindibles 
auxiliares de 1 acción de gobierno. 

La segunda situación que, en nuestra opinión, fundamenta la 
neciesidad de la p 1 an i f i cac i ón se deriva de las consecuencias de 
1 a (jvol uc: i ón del pr oceso de i nse!'• c i ón de 1 ¿-is ent i dade?s naciónales en 
un sisteíma crecientemente i nternaci anal i s ado. Esta situación que se 
1- e f-1 a j a e ri el i n c e s a n t e f o r t a 1 e c i m i e n t o d e art i c u lacia riê ^ d e c. a r á c t a r 
financiero, productiva, tecnol ógi co,, de patrones de consumo, etc. 
entre loa sistemas periféricos y sistemas co^ntrales, ha redundado 
naturalmente en un aumenta de la vulnerabilidad de los ^sistemas 
nacionales frente a hechos y decisiones externas y, por lo tanto, en 
un va paulatina e irremediable reducción de los espacios dec i si anales 
p r o p i o s . 

En este cuadro, los gobiernos de los países de la periferia 
se verán obligados a enfrentar el problema del desarrollo de estas 
entidíides previendo con la debida anticipación la ubicación y el papel 
de cada sistema nacional en su respectivo contexto internacional, de 
manera, de poder escoger las caminos que puedan permitirles minimizar 
el impacta negativa de hechos y decisiones exógenas» Con el funda 
mentó de este tipo de previ si one<3, se impondrá la necesidad de 
aumentar la coordinación y la eficacia de las decisiones adoptadas, 
buscando producir conjuntos coherentes de políticas públicas que 
permitan mantener y, en la medida de lo posible, ampliar el espacio 
decisional de los sistemas respectivos. En ello radica el papel y la 
utilidad de la planificación como herramienta para ayudar a enfrentar 
las consecuencias del procesa de internacional isación en cada ámbito-
nacional . 

En tercer lugar, la planificación aparece como la herramienta 
idónea de que podrían disponer los países periféricos para intentar 
controlar y manejar el impcícto que en ellos habrá de tener la llamada 
segunda revolución industrial. Este fenómeno que está produciendo 
transformacionas revolucionarias en el campo de la ciencia y la 
tecnología -• en especial, en términos de mi croel ectróni ca, microbio-



logia y enargía nuclear - puede llegar a tenor rapercusiones terrible-
mF^nt© adversas para estos países. 

En un estudio reciente sobre las consecuencias de este fenó-
meno, Adam Bchaff analiza las posibles repercusiones del mismo 
sobre los p£<ises del Tercer Mundo: " g Cuál será la repercusión de 
la segunda revolución industrial en estos países? C-,.ü la respuesta 
no puede ser inequívocas las consecuencias de la actual revolución 
industrial pueden ser tan desastrosas como benéficas. Con toda 
probabilidad serán de ambos tipos, lo cual probablemente moderará 
los peligras inminentes" (Schaf-f , 1985, p. 105). No obstante la 
puerta que parece abrir esta a-firmación, el análisis que luego hace 
este autor, muestra qu£5 la obtención de muchos de los posibles 
efectos benéficos estsirá condicionado a lo que los propios países 
afectíidos fDuedan hacer. 

Existe suficiente evidencia como p^^ra mostr£-ir que haista ahora el 
juego de las fuereras del mercado no ha estado operando en forma 
favorabl(9 a la situación de estos péiíses y no híiy rasiones convincentes 
para pensar que esto pueda cambiar en el futura. Para controlar el 
impacto de estas transformaciones revolucionarias sobre los sistemas 
nacionales periféricos será necesario anticiparse al futuro, tratando 
de determinar desde ahora cuál podría ser en el mediano y largo plazo 
la ubicación y la modalidcid de inserción de Cc<d£\ una de estas reali-
dades nacionales en el conteKto mundial emergente; y ésta es una tarea 
que sobrepasa largamente el ámbito y las posibilidades de las tareas 
de gestión rutinaria y fragmentaria que cumplen diversas instituciones 
de cada administración pública nacionaxl. Para poder adoptar deci-
siones que permitan enfrentar con cierta posibilidad de éxito las 
consecuencias del fenómeno aludido, los gobiernos necesitarán disponer 
de la información que pueden proveer las previsiones en torno ¿i 
escenarios futuros posibles; y la elaboración de antecedentes de este 
tipo sólo podrá ser abordada con los métodos y 1 as técnicas de que hoy 
dispone la planificación y la ejecución de las directrices que de allí 
emanen sólo parece poder ser encarada a través de sus procedimientos. 

C. La p 1. an i.f. i C «ac i ón ja g s i ble en las sociedades periféricas 

El hecho de que se ha^yan esbozado respuestas afirmativas con 
respecto a los problemas de posibilidad y de necesidaid de la planifi-
cación en países capitalistas, en modo alguno implica afirmar que ella 
tenga un campo ilimitado para sus decisiones y acciones; por ello, a 
partir de las conclusiones del apartado precedente, se impone consi 
derar ahora el problema de lo que es pasible y de lo que no es posible 
par¿A la pl ani f i caci ón en el ámbito de este tipo de países. 
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A este» respecto, cabria establecer que?, en lo -fundamental, 
el contenido de un proceso planificado siempre se encuentra circuns-
crito por la gravitación de un conjunto de factores que, en cada 
circunstancia histórica, inciden en la demarcación de determinados 
1 í. nú tes ^le lo posible. 3/ Estos límites no pueden, sin embargo, 
considerarse como rígidos e inamovibles, puesto que la confrontación 
permanente de los intereses y demandas de diversos actores sociales 
que naturalmente se produce durante el proceso de ejecución de un 
determinada proyecto político, va generando contradicciones que en 
cada circunstancia amplían o reducen el marco respectivo; ello no 
obstante, en cada uno de los momentos en que se adoptan decisiones y 
se ejecutan acciones, dicho marco tiene limites claros en cuanto a lo 
que '.se puede y la que no se puede, limites que es menester consider¿ir 
si realmente se quiere que las propuestas respectivas lleguen a una 
fase de ejecución efectiva. A este respecto, estimamos que por lo 
menos tres tipos de condicionamientos deberían ser considerados. 

En primer lugar, en tanto nos res-ferirnos a procesas que se 
desenvuelven en el ámbito de países capitalistas, deberemos ten£?r en 
cuenta que la viabilidad efectiva de las respectivas decisiones y 
acciones estará ante todo condi ci onaida por la rae i onal i dad domi nan te 
en este tipo de formación social, sean cuales sean sus particula-
ridades específicas; en otras palabras y, en definitiva, se trata de 
proce?sos conformados por secuencias de decisiones y acciones moldeadas 
y enmarcadas por las reglas del juego que corresponden a dicha 
rae i onali dad dami nante. 

En este orden de consi deraci ones, haibrá que tener en cuenta 
que ciertos rasgos definitorios de las sociedades capitalistas 
configuran un verdadero telón de fondo, siempre presente ante cual-
quier tipo de decisión; ellos aparecen al mismo tiempo como poten-
cialidades y como restricciones para cada proceso decisional. La 
existencia de propiedad privada de una parte significativa de los 
medios de producción, el hecho de que el mercado desempeñe un papel 
relevante en el procesa de asignación de los recursos y de determi-
nación de los precios, la gravitación de la maximización de la tasa de 
ganancia como factor central en el cálculo económico y, por ende, en 
el comportamiento, de los agentes del sector privado, son aspectos 
que, entre otros, juegcin un papel fundamental en la definición de la 
orientación y el contenido de los procesos de acción social que es 
posible desarrollar en este tipo de países. 

En definitiva, este tipo de condicionamiento, que en última 
instancia está referido a los rasgos definitorios de la formación 
social en cuestión, constituye el factor más rígido en la determi-
nación del rango de lo posible en cualquier tipo de proceso deci-
sional que afecte al sistema en su conjunto; con ello queremos 
indicar que es el más difícil de modificar y, también, el más impro 
bable cJ-e sobrepasar. El Estado, como veremos más adelante desempeña 
un papel fundamental, - en tanto salvaguarda de la cohesión de la 
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•formación social en cuestión --, en la vigilancia del cumplimiento de 
dichas reglas del juego. 

El segundo tipo de condicionamiento que acota la orientación y 
el alcance del conjunto de decisiones y acciones que conforman un 
proceso de planificación está relacionsxdo con la orientación y al 
el contenido del proyecto político vigente que, como expresión 
concreta de la ideologí«\ del grupo social hegeímónico hace refe-
rencia, explícita o implícitamente, al tipo de sociedad futura a que 
este grupo aspira. Para decirlo con las palabras de Touraine: 
"Decir que una sociedad elige un porvenir equivale a decir que da 
prioridad a unas opciones adecuadas a los intereses de una clase 
dirigente, mvíks o menos abierta o cerrada, más o menos someetida a 
ciertas coerciones institucionales. Pero esta clase es la que 
defines, en nombre del progreso general y de sus propios intereses, 
las opciones fundcimentales" (A„ Touraine, 1974, p. 172). Du.' ello 
surge, en definitiva, la segunda restricción a que hacemos refe-
rencia: es en el contexto de estas opciones fundamentales de que 
l'iabla Touraine, - y en consonancia con ellas, -• que en cada momento 
se pueden ubicar las decisiones y acciones de un proceso de planifi-
cación . 

En todo caso cabe advertir que este tipo de condicionamiento se 
beneficia de una mayor flexibilidad que el consideraido en primer 
término, por cuanto, como ya hemos señalado, siendo el proyecto 
político el lugar donde principalmente se expresan los resultados de 
la pugna de intereses y de las demandas de los diversos actores 
sociales de la sociedad civil, nunca implica la csxistencia de un 
paquete normativo inmutable; por consiguiente, siempre está sometido 
a un proceso de continuas modificaciones, sin por ello perder su 
contenido ese?ncial. En taxi sentido, en un estudio sobre la planifi-
cación 1atinoameri cana, se señala: "... si el sistema político 
opera por la vía de continuas y sucesivas negociaciones entre diversos 
sectoroBS sociales, el proyecto politico prevaleciente queda expuesto a 
cambios de rumbo de variable trascendencia, aunque es probable que en 
tales ccjndiciones exista una base u orientación fundamental más o 
menos inamovible en torno de la cual se producen ajustes de distinta 
naturaleza" (Solari et al 1 i, 1980, p. 8). Obviamente, cuando la 
confrontación social lleva a la modificación radical de dichos rasgos 
esenciales, es el momento en que estamos en presencia de otro proyecto 
político, que responde a la ideología de otro grupo siocial y, por 
ende, se encamina a dar respuesta a otro conjunto de ¿aspiraciones e 
i ntenci ones. 

Por otra parte, el Estado mismo, como arena de conf ront£'»ci ón 
de los intereses y las demandéis de variadas fuerzas sociales, nunca 
e;!stá totalmente atado a un proyecto político inmutable; como apunta 
Oszlak, "el FIstado ya no puede concebirse como una entidad monolí-
tica al* servicia de un proyecto político invariable, sino que debe 
ser visualizado como un sistema en permanente flujo, internamente 
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di f erenci ada, sobre el que repercuten tambitíín di-f erenci al mente 
demandas y contradicciones de la sociedad civil" (Os:: 1 ak, 1980, 
p . 1 8 ) . 

No obstante tales pjosibles var i aci ones, mientras que las contra-
dicciones generadas en el curso de la real i oración del proyecto 
político vigente no produzcan su agotamiento de-finitivo y su covise-
cuente sustitución por un nuevo proyecto, las decisiones y las 
acciovies que conforman el proceso de planificación estarán condicio-
nadas necesariamente por la orientación y el contenido básico de 
aquél. Visto desde otro áncjulo, la ideología de la coalición de 
fueiriias en el poder S£?rá lo que? determinará, en cada ci rcunstanci ck 
histórica, cuáles serán las decisiones que se podrán tomar y cuáles 
las que no se podrán adoptar. En definitiva, ello determina limites 
adicionales para las posibles acciones de un procesa de pl¿<nifi-
cación; consecuentemente, toda propuesta de decisión cuya orien-
tación sobrepase los limites establecidos explícita o implícitamente 
por el proyecto político vigente, estará condenada a no superar en 
ese momento su condición de letra muerta. 

Complementariamente, habría que preguntarse acerca de cuál 
podría ser, en lo esencial, la orientación y el contenido de un 
proyecto político en la situación actual de una formación social 
capitalista; al respecto,y en términos muy generales, que es el 
abordaje que sobrt3 esta cuestión ahora nos interesa hacer, habida 
cuenta de la conformación de las estructuras de poder que h¿< resultada 
a lo largo de la evolución histórica dê l capitalismo en nuestros 
países,, lo menos que se podría decir es que los proyectos políticos 
sustentados por esas estructuras de poder tenderán a ser particular-
mente sensibles a la ideología y a los intereses de los grupos 
sociales económicamente dominantes en el contexto para el que son 
formuladas. Este es, en lo esencial, el encuadre que soslayó la 
planificación tradicional latinoamericana y que le permitió postular 
la ficción de la planificación al servicio del cambio social desíirro-
llista e ideali,3:etr la figura del planificador como agente relativa-
mente autónomo al servicio de ese cambio; finalmente, ello implica 
postular y siuponer la posibilidad de 11 evar adelantos profundos 
proce;sos de t r ansf or mac i ón social desde y por el gobierno y por la vía 
d e 1 a pía n i f i c a c i ó n. 

Con referencia a esta misma cuestión, también es importante 
ubicar el papel que desempeña el aparato burocrático del Estado. A 
este respecto, Oszlak subrsiya que "la burocracia no es un simple 
instrumento de quiénes ejercen el poder del Estado" (Osislak, 1979, 
p. 238) y, en este entendido, destaca tres roles básicos que habitual-
mente serian asumidos por la burocracia estatal: "1) un rol sectorial, 
como actor 'desgajado' del Estado que asume frente a éste la represen-
tación de sus propios intereses como sector; 2) un rol mediador, a 
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través del cual expresa, agrega, neutraliza o promueve intereaeB, en 
beneficio de sectores econámicamente dominantes; y 3) un rol intraes-
tructur¿Al , proporci onando los conocimientos y energías necti'sarios pa\ra 
el cumplimiento de fines de interés general, hab i tual mente expr E í s a d o s 
en los objetivas formales del Estado" (Idem, p. 239). Obviamente, 
todo análisis que intente desentraPíar las car¿icter í st i cas sustantivas 
de los procesos decisionales que se cumplen en formaciones sociales 
capitalistas no podría dejar de destacar el rol me?di ador de la 
burocracia, por medio del cual ella "apelando al interés general y 
cubierta por su aureola legitimadora C...II se halla sesgada hacia la 
satisfacción de intereses de las clases económicamente dominantes" 

p.239). 

En definitivií, todo proceso decisional que contemple los dos 
tipos de condicionamiento hasta £»quí considerados (racionalidad 
dominante en el sistema, ideología de los grupjos sociales hegemó-
nicos) tenderá a afirmar su carácter reproductor -- y, por ende, 
e s t r i c: t u s e n s u conservador - de los rasgos definí tori os de la forma-
ción soci¿<l en cuestión; nos guste o no nos guste, la planificación 
siempre tiende a cumplir este papel reproductor-conservador, sea en el 
ámbito dcj formaciones sociales capitalistas o socialistas del tipo de 
las hasta ahora conocidas. 

Un tercer tipo de condicionamiento, que de hecho está implícito 
en los dos anteriores, tiene relación con el hecho de que el marco 
externo al cual los sistemas nacionales están articulados también 
impone restricciones concretas e inescapables a los procesos decisio-
nales que se desarrollan en ellos. En efecto, como ya se ha conside-
rado, no es posible ignorar que cada día más nítidamente, dichos 
sistemas constituyen partes de un sistema supranacional y que articu-
laciones c£\da ve2 más intensas en lo productivo, financiero, ttícnoló-
gico, etc. estcitalecen los nexos sistémicos que? reducen el espacio 
decisional en cada ámbito nacional. 

Como en cualquier tipo de sistema, las partes están fuerte-
mente ccjnstrefli das por la dinámica del todo, lo cual afecta con 
mayor intensidad a 1 as partes más débiles y/o más dependientes; esto 
significa qi,i« las posibilidades de acción en cada sistema nacional 
también están afectadas por la racionalidad dominante en el sisttima 
mundial al que están articulados. Y, por consiguiente, en este 
plano también hay que considerar que existen reglas del juego que 
acotan los limites de lo que se puede y de lo que no se puede hacer; 
incluso es posibles observar que la propi¿^ comunidad internacional h¿A 
ido estableciendo árbitros cuya misión es velar por que cada uno de 
los componentes nacionales adecúen su comportamiento en el mayor grado 
pasible a dichas reglas del juego. 

En resumen, los tres aspectos considerados incidcíín en la determi-
nación • y afirmación de concretos limites para la definición del 
contenido y los alcances posibles de los procesas de planificación en 
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el ámbito de 1 £ÍS economías capi t£il i stas. De donde, a m¿inera de 
corolario, parece perfectamente justificada afirmar que en tanto no 
c¿imbien los rasgos definitorios del sistemav, en el momento de identi-
ficar, disePíar y proponer las políticas del proceso será necesario 
considerar la fuerza de los condicionamientos antes sí̂ ftal adoa; sólo 
así será posible que las estrategias y acciones propuestas puedan 
tenor una razonable viabilidad y, consecuentemente, sustentar procesos 
ef ec;t i Vos de piará f i cac i ón. 

£1 panorama esbozado precedentemente podría parecer muy restric-
tiva y apuntar hacia una perspectiva excesivamente pesimi'sta e 
inmovilista en lo que concierne a procesos de transformación y, 
por ende, de mejoramiento de las condiciones sociales actualmente 
prevalecientes en los países de la región. Sin embargo, la propia 
dinámica de los sistemas sociales nos indica que la posibilidad de 
producir cambias es generalmente más amplia de lo que podemos prever; 
como ya se ha señalado, en cada caso concreto y en cada circunstancia 
histórica, las contrad i cc i ones que va generando la reavlisación de los 
proyectos políticos vigentes, tienden a ampliar las brechas para la 
aparición de proyectos políticos alternativos, con diferente orien-
tación y contenido y a incrementar la lucha social en ' torno a ellos.-

D. L.!».® Éxito de un j)..roce.io de planificación 

Como ya se ha sugerido, en lo fundamental la planificación 
constituye un procedimiento para dar coherencia a los procesos deci-
sional es, buscando asegurar el nivel requerido de coordinación 
a las acciones encaminadas a lograr la mejor aproximación posible al 
cumplimiento de los principales objetivos del proyecto político 
vigente; sin embarga, si bien el hecho de planificar puede permitir 
aumentar las posibilidades de éxito, como es obvio ello no lo asegura 
de por sí. En otras palabras, en cada caso concreto un conjunto de 
factores inciden en que los procesos respectivos puedan tener mayor o 
menor éxito. En lo que sigue revisaremos rápidamente los factores que 
a nuestro juicio condicionan más fuertemente las perspectivas de éxito 
de Lin procesa de este tipo. 

tin primer lugar, corresponde ubicar un tipo de condición de 
éxito que deriva de lo que hemos discutido en el punto anterior, 
esto es de los límites de lo posible que afectan a decisiones y 
acciones de cada proceso concreto; las consideraciones que allí se 
hicieron indican que. para que un proceso planificada pueda tener 
pertejpecti vas de éxito es necesaxrio que el proyecto político que 
constituye su base de sustentación, esté concebido dentro del marco 
de ;ios límites de lo posible vigentes para el sistema en cuestión en 
ese momento. 
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Na otDStante la aparente obviedad de ea^ta consideración, el 
anÁlisis de las razones que determinaron la interrupción de muchos 
procesas concretos inspirados en orientaciones políticas de aváinzrada 
en Améric£-» Liitina, permite concluir que ello se debió principalmente 
al hecho de que los lineamientos básicos del proyecto político 
respectiva hablan desbordado la racionalidad dominante del v-iistema; 
ello puede observarse con claridad en el c¿v3o de la realiz-ación 
de algunos proyectos políticos que contemplaban trans-f ormaci ones 
r evol uci onar i as, puesto que buscaban avanzar más allá de lo que? 
permitían las reglas del juego vigentes. Su inviabilidad apareció 
más temprano que tarde como consecuencia de que finalmente preva-
leció la •fuery.a de alguno o algunos de? los atributos definitorios 
del sistema; fue allí el momento en que se hizo sentir la presencia 
del Estado que, haciendo valer su rol de f^ictor preservador de la 
cohesión de la formación social en cuestión, logró asegurar la 
continuidad del procesa de reproducción de la misma. 

Si, como afirma ü'Donnell, ¿aceptamos que "lo estatal o propia-
mente político, es si muí táne£»mente garantía de las relaciones capita-
listas de producción, de la articulación de clases d€í? dicha sociedad, 
de la diferenciación sistemática del acceso a recursos de poder (o 
sist€?ma de dominación) y de la generación y reproducci ón del capital" 
(Ü'Donnell, 1978, p. 1167) podremos vislumbrar el alcance del papel del 
Estado como árbitrp de 1 preservación de dichas "reglas del juego" y 
de la reproducción de los rasgos básicos de la formación social 
capitalista en cuestión. La historia reciente 1 atinoameri cana es rica 
en aportes paré» la validación empírica de este aserto. 

En segundo lugar, habría que destacar que para que puedan 
aumentar las perspectivas de é;;ito de un proceso de p 1 ani f i cac i ón , 
esto es, para que el conjunto de políticas públicas que conforman 
dicho procesa permitan una mayor apra;; i maci ón a la realización de 
los objetivas básicos del proyecto político vigentes, es necesario 
que el grupo social en el poder tenga carácter realmente hegemónico; 
esto E;a, que ya sea por predominio de funciones de dirección política 
(concenso) o de dominio (coacción), dicho grupo tenga capacidad 
efectiva para adaptar las decisiones requeridas y para ejecutar las 
acciones que puedan producir la apr ok i maci ón buscada. iln otras 
palabras, ello quiere decir que sería necesario que quien ejerce las 
funciones de gobierno tenga la necesaria capc^cidad de gobernar . 4/ 
Sin ello, resulta difícil pensar en la posibilidad de desencadenar un 
real proceso de planificación y, menos aún, de tener un éxito razo-
n a b 1 e e n e? 1 m i s (n o. 

F"'ero además, la capacidad de gobernar debería estar acompasada 
por la condición de que tanto los lineamientos normativos básicas 
propuestos, como las políticas que se deciden para su realización, 
tengan la permanencia y continuidad que se requiere para que sea 
posible la maduración y consolidación de las transformaciones plan-
teadas por el proyecto político en cuestión. Vale decir, sólo 
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]. a mantención de los 1 i neami £?ntoB básicos del proyecto político y dtJ 
1 <;as pc) 1 :(t i cas respect i v¿\s dlarnte un pcer- í odo co11ven i entemente pr c;) 1 on-
gado, podrían permitir albergar expectativas de un cierto éxito para 
el correspondí ente procesa de planificación. Los casos ya mencionados 
de las exp)er i onci as cumplidas por el PRI en México o por el bcjtllismo 
en Uruguay, constituyen buenos ejemplos al respecta. 

E r > t e r c e r 1 u g a r , apa r e c e u n a c:. o n d i c i ó n c o n> p 1 e m e 111 a r i a a 1 a 
anterior, que se refiere a la necesidad de que exista un adecuado 
n i. V e 1 de c o n) p e n e t r" a c i ó ri y a c e p t a c i ó n de lo tr. 1 i n e a nú e n t o s b á s i c o s 
del proyecto político que se desea impulsar por parte de la buro-
cracia estatal; habida cuenta de l£is restricciones que hcibitualmente 
inciden sobre las acciones de la burocracia del Esiitado y de los 
I" o 1 eíHi ci ue és t a cumple (Os2 1 a tí, 1979), puede i n f er i i'" se que s i a as t e 
nivel no existe el grado requerido de aceptación del proyecto político 
vigente, éste difícilmente podrá alcansair niveles aceptables de 
ejecución. F'ero además del grado de compenetración y aceptación de 
las lineamientos normativas del proyecto político, se requiere que la 
burocracia estatal tenga una r¿\zanable capacidad de ejecución, 
especialmente en los caaos en que «si proyecto político plantea 
transformaciones y modificaciones importantes con respecto a la 
situación de que se parte. 

F i n¿̂  1 men t e, un c u r t o 
tante condición para el mayor 
planificación apunta a que 
fundamento para identificar y 
consistentes con las leyes 
i nstanc: i a tada pi"oposi c i ón de 

aspecto, que constituye una muy impor-
o menos éxito de una experiencia de 
las conexiones causales ¿adoptadas como 
recomendar determinadas acciones, sean 
de cambio de la realidad. En última 
acción se basa en el supuesto teórico 

de cjue haciendo A ser¿Si posible tener una razonable presunción de que 
ocurrirá B. Sin embarcjo, es un hecho re?conocido que lavi c. i t;.i-ic i as 
sociales no disponen de teorías que permitan aprehevider la comple-
jidad del funcionamiento de un sistema nacional en su conjunto; 
por lo contrario, la situación actual de las teorías sociales muestran 
i]ue e 1 1 as se c:omponen de propuestas (Je ui'i a]. to conten i do i dec;) 1 (íig i co y 
que en la esencial, sólo constituyen aportes de carácter fragmentarlo, 
puesto que están referidos a partes o dimensiones (económica, social, 
fj o 1 í t i c:; a, e t c . ) d e 1 s i. s t e m a. Por c o r* s i g u i e ite, t o d a v e z q u e u fi a c t o r 
social escoge una deterininada conexión causal como fundamento para sus 
decisiones y acciones, de hecho está haciendo una elección en función 
de sus condicionamientos ideológicos y solamente está pudiendo escoger 
explicaciones parciales a fragmentarias. 

El alcance de esta afirmación puede ilustrarse con un ejemplo 
tomado de la teoría del desarrollo y planificación regional. 
En este campo, par^i un mismo fenómeno, los desequilibrios regio-
na 1 és , podemos enc on t r ar dos ex p 1 i caciones con t r ad i c t or i ¿is en t r e sí. 
Por un¿A parte, la teoríci neoclásica, en lo esencial, sostiene que 
en una situación de libre juego de las fuerzas de mercado, en que no 
operen restricci ones al movimiento interna de los factores, las 



desigualdades interregionaies de ingresa, originadas en una dispar 
dotación inicial de re:cursas, tenderán a igualarse. in-fer encias 
ĉ ue eí31 o t i Gne en t ér ni i n os da p o 1 i t i cas son ob v i ¿̂  s. Por o t r a p ar t e , 
Myrdal afirma: "la idea principal que quiero transmitir es que 
ncjr mal mente el juego de las fuerzas del mercado tiende a aumentar, 
mAB bi en ĉi.ie a di smi nui r las debi gua 1 dades entre las regi ones'' 
(llyrdíjl , 1958, p. 38). Y, como es obvio, las consecuenc i ¿̂ s que esta 
a -f i r m a c i 6 n t i e n e p ara la d e -f i n i c i ó n d e p o 1 í t i c a s ñ o n o p u esta s a la s 
ci u e e en a n a n d e la e p 1 i c a c: i ó n n e o c 1 á s i c . Y c o m o eo <s e v i d e ri t e , la íí 
dos no pueden ser ciertas. Sin embargo, como lo muestra la expe-
riencia reciente 1 ctt i noamer i cana, ambas e\'F)l i caci ones han sido 
escogidas como base para actuar, dando origen en distintos países a 
decisiones y acciones opuestas y contradictori as. 

A este respecto, parece pertinente tener en cuenta aquí el 
significado y el alcance del concepto de "racionalidad acotada" 
(bounded rationality) introducido por Herbert Simon en sus estudios 
sobre los comportc*mi on tos organi saci cinal es: "... colocado o no en 
la cumbre del sistema institucional del Estado, el ser humano está 
sujeto a agudas limitaciones cognitivas, relacionadas con sus propias 
carencias y con la muí t i d i mensi onal i dad del mundo' social. Esto 
de?termina que la suya sea uní), 'racionalidad acotada': esto es, na 
puede realmente buscar ni hallar soluciones óptimas. Su capacidad de 
atención es limitada, la agenda de p rob le? mas a la que puede atender es 
corta, la búsqueda de información tiene costos crecientes, los 
cr i tericjs que orientan esa búsqueda están sesgados por factores 
inconscientes y por rutinas cjperaci onal es y 1 ¿i información está lejos 
de fluir libremente. Como consecuencia, el método típico de toma de 
decisiones es por medio de pruebas y errores, brisado en el hallazgo de 
soluciones sub-óptimas (simplemente ' ssit i sf actor i as ' ) que presuponen 
una rudi mentítr i a teoría de las conexiones causales que rigen los 
problemas que se busca resolver" (G'Donnell, 1978, p. 1176). fZs en 
estas ccjndiciones que normalmente se deben adoptar las decisiones de 
cualquier proceso de acción social. A base de las consideraci ones 
precedentes, puede concluirse que, dependiendo de la mayor o menor 
corrección de las conexiones causales tomad¿is como base pitra el 
proceso decisional, en términos de planificación, £ín el mejor dt? los 
casos apenas podremos lograr una ciertin aproximación a los resultados 
que buscc^mos. 

En definitiva, por mayor que sea la coherencia de las deci-
siones adoptadas, por mejor coordinadas que estén las acciones 
emprendidas, por mayor que sea capacidad de gobernar y por mejor 
que sea la compenetración y aceptación de lo que se quiere hacer por 
parte de la burocracia del Estado, si las conexiones causales esco-
gidas no son compatibles (de hecho nunca lo serán plenamente) con la 
d i n ám i c a real d es t r aut sf or mac i ón de los si st emas sociales, los r esu 1 -
tados que se obtendrán jamás podrán aproximarse a los buscados. En 
estas condiciones deberemos concluir que la incertidumbre sigue siendo 
un rasgo congénito de cualquier y de? todo prcJce?so de decisiones y 
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acciones en el .ámbito de sistemas sociales complejos y que, en áltima 
j. ntttanci a , buena par te ele e 11 os se dese?n vu«1 ven en tér mi nos de 
cuidadosos ejercicios de prueba y error. Y ello nos retrotrae a la 
afirmación de Habermas que incluimos en el epígrafe, 

E. I.a...iJlaD.ilic.!i£i^.n 

Las consideraciones hechas hasta aqui tienden a sustentar la 
conclusión de que seria recomendable adoptar una actitud más pragmá-
tica y mesurada en relación a la modalidad, al papel y a las perspec-
tivas de la planificación, cuando se la piensa en función de su 
posible aplicación al caso de los países 1atinoameri canos. Todo 
parece indicar que ha llegado a su fin el tiempo que permitía encarar 
un problema de planificación como una especie de ejercicio de ciencia--
-ficción. Por otra parte, como también hemos intentado demostrar, 
existen bueniis razones para sostener que algún tipo de planificación 
habrá de resultar necesario para la gestión y el control de los 
sistemas nacionales periféricos, máxime cuando se considera que eolios 
estarán inmersos en una situación que seguramente tenderá a serles 
cada día más adversa. En el marco de estas consideraciones, resulta 
procedente interrogarse sobre el tipo de planificación a la que será 
p o s i b 1 e r• e c ur• r- i r a h o r a. 

Esta cuestión resulta particulármente pertinente si se consi-
dera que durante los últimos aPíos - seguramente como consecuencia de 
las frustraciones provocadas por los resultadas de su práctica 
concreta -•- se ha producido una verdadera avalancha de propuestas 
de nuevas modalidades de planificación; pese a su aparente novedad, 
la mayar parte de estas propuestas todavía pueden ser ubict^das sin 
mayor dificultad en el contexto de los criterios generales estable-
cidos hace ya más de una década por Faludi (Faludi, 1973). A este 
respecto, resulte! muy ilustrativa la revisión hecha por Bromley 
<Bromley, 19B3) en la que enumera y anali::a un amplio conjunto de 
modalidades de planificación, que hoy día estarían en discusión en 
nuestros países. Todas las propuestas allí mencionadas cubren un 
vasto espectro que comprende desde concepciones donde la idea de 
anticiparse al futuro se desdibuja casi totalmente como consecuencia 
de un acentuado énfasis en el día a día, hasta aquéllas que por su 
excesivo utopismo resultan poco útiles para enfrentar la plétora de 
problemas actuales, en el marco de las condiciones reales de las 
formaciontsB sociales capitalistas. En muchas de ellas vemos reapa-
recer viejos resabios de voluntarismo utópico, en tanto que en 
otras se puede presenciar la aparición de nuevos rituales forma-
1 i «Bitas, Unas y otras, como afirma Bromley, no parecen ofrecer 
derroteros fértiles para su aplicación actual al caso de los países 
1 at i ncjamer i canos, 
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En esta situación es muy probable que el tipo de planificación 
que realmente se podrá pravcticar durante los próximos aPtos, sea una 
pragmática combinación de los "dos tipos de capacidad planificadora" 
que distingue Van Arkadie en un traba.io reciente: por una parte, la 
"capacidiíd rutinaria de pl ani-f i caci ón " , que se refiere a la capa-
cidad de plcM->i-ficar y de controlar la ejecución de proyectos y 
programas, que tradicionalmente han venido cumpliendo los diferentes 
organismos especi al i sauJos del aparato del Estado (ctgr i cul tura, 
industria, obras públicas, energía, salud, educación, seguridad 
social, etc.) y, por otro lado, la "capacidad estratégica de planifi-
cación", que comprende "una gama relativamente reducida de tareas que 
se identifican como requiriendo la atención de los 'policy makers' del 
más alto nivel" (Van Arka\die, 1986, p. 8). Si aceptamos esta propo-
sición, ello significaría reconocer que se estcxrá adoptando una 
modalidad de planificación que, en la esencial, tiende a reproducir la 
forma de trabajar que de hecho se utilizó en muchas de las expe-
riencias relativamente exitosas de planificación capitalista a las que? 
ya nos hemos referida, aun cuando con los perfeccionamientos que víiyan 
siendo aconsejados tanto por el avance del proceso cognoscitiva como 
por las ensePlansas de la propia prax i s pl ani f i caidora. 

En lo que respecta a las decisiones y acciones rutinarias de 
la planificación cabe observar que ellas corresponden a las activi-
dades corrientes de los organismos públicos que surgieron y se 
desarrol1aron como consecuencia de la irrupción de nuevos problemas 
y de la apertura de nuevos -frentes de acción debidos a l a creciente 
diversificación productiva de los diferentes países. Originalmente 
estas actividades tendieran a desarrol 1 arse a travt^s de procesos 
extremadamente fragmentari os e inconexos, modalidad ésta que en la 
mayor parte de los cansos se mantuvo inclusa durante el período de 
auge de la planificación tradicional, en la época de la Alianza para 
el Progreso; vale decir, que pese a que la coordinación de las 
políticas constituía unai de sus funciones principales, la plani-
ficación tradicional no logró domefíar en forma efectiva las activi-
dades rutinarias del Estado. 

Ello no obstante, también es cierto que se puede comprobar 
que durante las últimas décadas, tanto los esfuerzos desplegados can 
el propósito de modernizar y racionalizar la ¿\dmi ni straci ón pública 
en diferentes países, como las preocupaciones surgidas como conse-
cuencia de una mejor comprensión de las interdependencias estructu-
rales existentes entre las partes del sistema, han llevada a una 
cierta desfeudalisación de los subprocesos decisionales; como resul-
tado de ello, las decisiones y acciones en el nivel rutinario han 
tendido a ir siendo encausadas en marcos de m¿^yor coherencia, estable-
cidos fundamentalmente en lo que concierne a la asignación de recursos 
financieros, a partir de directivas emanadas de las entidades públicas 
a cargo de la gestión de los aspectos hacendarlos y/o presupuestari os. 
De esta- manera, si bien en una forma todavía un tanto rudi mentar i a, 
se ha ido logrando una más efectiva coordinación de las acciones de 
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t i p o r u t i n a r i o y , e n es£i m e d i d a , r e s u l t a p o s i b l e hat:)lar d e u n m a y o r 
g r a d a d e plani-f i c a c i á n a e s t e r\ivel. 

A u n c u a n d o n o p c * r e c e ra^-oncible pensíir q u e p o r a h o r a s e a p o s i b l e 
l a r e a l i :í:aci ó n d e c a m b i o s r a d i c a l e s e?n l a e s t r u c t u r a o r g a n i 2 a c i o n a l 
d o n d e s e o r i g i n a n l a s d e c i s i o n e s y a c c i o n e s d e c a r á c t e r r u t i n a r i o , si 
e s l ó g i c o p e n s a r q u e s e r á p o s i b l e ir l o g r a n d o p a u l a t i n a m e n t e u n a m a y o r 
c o o r d i n a c i ó n d e l p r o c e s o d e c i s i o n a l a e s t e n i v e l , e n f u n c i ó n d e l o s 
1 i n c í a m i e n t o s n o r m a t i v o s d e l o s p r o y e c t a s p o l í t i c o s v i g e n t e s . V e s t o 
p o d r í a l l e v a r a u n i m p o r t a n t e m e j o r a m i e n t o d e l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i - -
c a c i ó n . 

E n l o q u e r e s p e c t a al á r e a d e l a s d e c i s i o n e s y a c c i o n e s e s t r a t é -
g i c a s , e l l a s s e r e f i e r e n a a s p e c t o s q u e c o n s t i t u y e n v e r d a d e r o s p u n t a s 
n e u r á l g i c o s d e l o s p r o y e c t o s p o l í t i c o s v i g e n t e s y c u y o c u m p l i m i e n t o 
r e s u l t a e s e n c i a l p a r a a s e g u r a r l a p e r s i s t e n c i a y l a m á s e f e c t i v a 
r e a l i 2: a c i ó n d e 1 o s mi s m o s . L a j u s t i f i c a c i ó n d e p r i vi 1 e g i a r e s t o s 
p u n t o s h a s i d o p l a n t e a d a c l a r a m e n t e p o r V a n A r k a d i e c u a n d o a f i r m a : " e n 
l a p o l í t i c £ » r e a l , e s p r e c i s a m e n t e c o n c e n t r a n d o l a a t e n c i ó n e n u n 
p r o g r a m a l i m i t a d o q u e u n g o b i e r n o t i e n e p o s i b i l i d a d e s d e t e n e r c i e r t o 
i m p a c t o s o b r e l o s a c o n t e c i m i e n t o s e c o n ó m i c o s . L a c o n c e n t r a c i ó n d e l a 
a t e n c i ó n e n l o q u e e s i m p o r t a n t e e s l a f o r m a e n q u e s e p u e d e hacesr u n 
u s a e f i c a z d e l o s e s c a s o s r e c u r s o s p o l í t i c o s d e l g o b i e r n o " ( V a n 
A r k a d i e , 19E36, p . 9 ) . Q u i z á s l a ú n i c a o b s e r v a c i ó n a d i c i o n a l q u e 
e s t i m a m o s p e r t i n e n t e h a c e r sotare e s t a a f i r m a c i ó n , e s q u e el i m p a c t o d e 
l a s v a c c i o n e s e s t r a t é g i c a s p u e d e e s t a r r e f e r i d o t a n t o a a s p e c t o s 
e c o n ó m i c o s c o m o n o e c o n ó m i c o s . 

E n e s t e n i v e l l a s e l e c t i v i d a d y l a p r i o r i z a c i ó n s o n c r i t e -
r i o s e s e n c i a l e s . E n s i t u a c i o n e s d e d i s p e r s i ó n d e p o d e r y d o n d e , 
c o m o s u b r i í y a Vc<n A r k a d i e , l a e s c a s e z d e r e c u r s o s p o l í t i c o s E^n m a n o s 
d e l g o b i e r n o c o n s t i t u y e u n f e n ó m e n o g e n e r a l i Z£^do, e s i mpre-?sci n d i b 1 e l a 
c o n c e n t r c ^ c i ó n d e e s f u e r z o s e n a q u e l l o s £isF)ectos q u e s o n f u n d a ^ m e n t a l e s 
p a r a a s e g u r a r el a v a n c e d e l a r e a l i z a c i ó n d e l p r o y e c t o p o l í t i c o 
v i g e n t e . Al d i s c u t i r a l g u n o s c r i t e r i o s r e l a c i o n a d o s c o n l a r e n o v a c i ó n 
d e l a r e f o r m a a d m i n i s t r a t i v a , K l i k s b e r g s e p r o n u n c i a e n el m i s m o 
s e n t i d o : " e s n e c e s a r i o i n t e g r a r al m a r c o c o n c e p t u a l e s t r u c t u r a s d e 
r a z o n a m i e n t o q u e s e o r i e n t a n h a c i a l a e s c o g e n c j a c u i d a d o s a d e p r i o r i -
d a d e s , D e b e r á n d e t e r m i n a r s e t i p o d e p r o b l e m a s q u e e n r e l a c i ó n a l a s 
g r a n d e s m e t a s n a c i o n a l e s t i e n e n l a m á s a l t a s i g n i f i c a c i ó n e s t r a t é g i c a , 
q u e p u e d e n t e n e r i n c i d e n c i a m u í t i p l i ciuiora e n el ¿ a p a r a t o p ú b l i c o , y 
c u y o ¿Ataque e s v i a b l e . D e b e r á r e e m p l a z a r s e l a b ú s q u e d a d e r e m i e n d o s 
•fácilc-ís' p o r l a s e l e c c i ó n r i g u r o s a d e e s t r u c t u r a s p r o b l e ? m á t i c a s 
i n t e g r a l e s , c u y a m o d i f i c a c i ó n e s e s e v i c i a l p a r a el e s f u e r z o g l o b a l d e l 
d e s a r r o l l o " ( K l i k s b e r g , 1 9 8 4 , p . 4 8 ) . 

E::s e n e s t e n i v e l q u e d e b e r í a n u b i c a r s e l a s a c c i o n e s q u e p u e d a n 
s u r g i r d e l a n á l i s i s d e l o s e s c e n a r i o s f u t u r o s d i s p o n i b l e s y c u y o 
p r o p ó s i ' t o s e r í a b u s c a r u n a m e j o r u b i c a c i ó n d e e s t o s p a í s e s , e n 
f u n c i ó n d e l o s p r o b l e m a s q u e p l a n t e a n t a n t o s u c r e c i e n t e a r t i c u l a c i ó n 
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tin u n sifátema m u n d i al i z a d o , corno el i m p a c t o d e l a r e v o l u c i ó n e n l a 
c i e n c i a y e n l a t e c n o l o g í a ; vale? d e c i r , s e r á s o l a i m e n t e e n el F)lano d e 
1¿AS accionéis e s t r a t é g i c a s q u e s e p o d r á m a n e j a r u n a r e u b i c a c i ó n d e 
e s t o s p a í s e s e n u n c o n t e x t o c r e c í e n t e m e n t e d e s f a v o r a b l e . 

C o m o e s o b v i o , l a -forma d e e n c a r a r l a s t r a b a j o s d e l a p l a n i f i -
c a c i ó n q u e s e a c a b a d e e s b o z a r , n o c o n d i c e c o n l a s c o n t r i b u c i oncís 
(II á s a m b i c i o s a s q u e s e h a n e s t a d o p r o d u c i e n d o e ri 1 o s ú 1 1 i ni o s t i e m p o s 
e n míAteria d e m o d a l i d a d e s d e pl a n i f i c a c i ó n ; s i n e m b a r g o , e n l a s 
c o n d i c i o n e s v i g e n t e s e n n u e s t r o s p a í s e s c r e e m o s q u e é s t a c o n s t i t u y e 
u n a f o r m a a p r o p i a d a -- y , h a s t a c i e r t o p u n t o , p r o b a d a - d e e n c a r a r 
l o s p r o b l e m a s d e o r i e n t a r , d i s c i p l i n a r y o t o r g a r c o h e r e n c i a a l a 
s e c u e n c i a d e a c c i o n e s q u e l o s a g e n t e s q u e c o n t r o l a n p o l í t i c a m e n t e 
el p r o c e s o d e c i f á i o n a l d e c i d e n c o n l a i n t e n c i ó n d e p o d e r d a r c u m p l i -
m i e n t o a l o s l i n e a m i e n t o s n o r m a t i v o s b á s i c o s d e s u p r o y e c t o p o l í -
t i c o . 

NOTAS 

1/ Ein u n t r a b a j o a n t e r i o r n o s h e m o s r e - f e r i d o c o n m a y o r d e t a l l e al 
p r o c e s o d e g e s t a c i ó n y d e d £ 3 s a r r o l l o , a s i c o m o a l o s r e s u l t i i d o s 
d e la p r á c t i c a , d e e s t a c o n c e p c i ó n dt? p l a n i f i c a c i ó n e n A m é r i c a 
L a t i n a ( d e M a t t o s , 1 9 7 9 ) . 

2 / IZn la m a y o r p a r t e d e s u s t r a b a j o s m á s r e c i e n t e s , al p r e s e n t a r y 
f u n d a m e n t a r s u p r o p u e s t a s o b r e p l a n i f i c a c i ó n e s t r a t é g i c a 
s i t u a c i o n a l G a r l o s M a t u s h a i n s i s t i d o e n l a s l i m i t a c i o n e s d e l a s 
c a t e g o r í a s e c o n ó m i c a s y eín la n e c e s i d a d d e t r a b a j a r a bases d e 
u n a c a t e g o r í a t o t a l i z a n t e , q u e piermita^ a p r e h e n d e r l a d i n á m i c a d e 
u n s i s t e m a c o m p l e j o e n t o d a s u v a r i e d a d ( v e r e n p a r t i c u l a r M a t u s , 
1 9 8 5 ) . 

•3/ H e m o s i n t e n t a d o u n a a p r o x i m a c i ó n m á s d e t e n i d a al c o n c e p t o dsí 
l i m i t e s d e l o p o s i b l e e n f o r m a c i o n e s s o c i a l e s c a p i t a l i s t a s e n 
u n t r a b a j o r e f e r i d o al t e m a d e l a a c c i ó n s o c i a l a e s c a l a 
s u b n a c i o n a l (de M a t t o s , 1 9 8 2 ) . 

4 / G u r r i e r i h a p r e c i s a d o el a l c a n c e d e e s t e c o n c e p t o , s e h a l a n d o 
q u e l a c a p ¿ í c i d a d d e g o b e r n a r " s e m a n i f i e s t a , a 1 ¿̂  v e z , e n t r e s 
á m b i t o s : a ) l a e f i c i e n c i a y e f i c a c i a t é c n i c a , a d m i n i s t r a t i v a y 
d e g e s t i ó n d e l a p a r a t o e s t a t a l , i m p o r t a n t e e n el d s s e m p e f l o 
i n d i v i d u a l d e c a d a u n a d e s u s unitíad6?s y e n l a a r t i c u l a c i ó n d e l 
c o n j u n t o ; b ) l a c a p a c i d a d p o l í t i c a p a r a a u n a r v o l u n t a d e s y 
o r g a n i z a r a l a s o c i e d a d , e n e s p e c i a l m e d i a n t e l a a r t i c u l a c i ó n 
del G o b i e r n o y el a p a r a t o e s t a t a l c o n l o s a g e n t e s s o c i a l e s ; 
c ) l a c a p a c i d a d e c o n ó m i c o - f i n a n c i e r a p a r a i m p u l s a r , e s t i m u l a r y 
o r i e n t a r el p r o c e s o d e t r a n s f o r m a c i ó n " ( G u r r i e r i , 1 9 8 6 ) . 
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