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" ... cada intervencifn sobnre
estrwetunas sociales complefas
Adene imprevisibles consecuenciasd
y Los procesos de reforma s6Lo
pueden degfenderse en tanto escru-
pulosos procesos de prueba y ernon,
contrnolados culdadosamente por
aquéllos que tendrndn que soportar
Las consecuencias".

Jingen Habermas (1985)

El analisis del pericdo que se desarrolld bajo el impulso de la
Alianza para el Frogreso parece constituir un  adecuado punto de
partida para intentar esbozar algunas reflexdiones sobre el tema de
la planificacidn en los palses latinoamericanos; ello, por cuanto
tfue en ese periodo cuando quedaron establecidos los principales
rasgos que definieron una concepcion o modalidad latinoamericana de
planificacidn que entonces se impuso vy que aun contindga teniendo
intluencia en mucho de lo que se sigue diciendo y haciendo en esta
materia.

Aun  cuando no es posible ignorar gue existieron an América
Latina importantes experiencias de planificacidn, concebidas como
tales, con anterioridad a este periodo (como, por ejemplo, la que se
daesarrolld durante los dos primeros gobiernos peronistas en Argen-—
tina, la del perfodo kubitschek en Brasil, la del primer gobierno de
Liberacidn Nacional en Costa Rica, etc.), lo que aqui nos interesa
destacar e@s lo que realmente define vy coristaliza una ortodoxia
latinoamericana de planificacion, es lo que se desarrolld, en sus
‘niveles tedrico y practico, principalmente a partir de los primeros
afios de la década de los sesenta.

Hasta entonces la palabra planificacion solia tener la conno-

tacion  de &algo indeseable en el ienguaje de buena parte de los

elencos qubernamentales latinoamericanos; incluso el  euwfemlsmo
"programacién', al gue se solia recurrir con frecuencia, no alcarn-
raba a eliminar totalmente esta connotacidn. lL.as razones de esta

situacion se podian encontrar principalmente en @l hecho de que
entonces la palabra planificaciéon era corrientemente asociada, por
una parte, a los métodos y procedimientos que estaban siendo utili-
cados para la construccidn del socialismo en la Unidn Soviética
desde los comienzos del periodo estalinista, proceso éste que era
observado con  generalizada adversidn por  la mayor parte de los
gobiernos latinoamericanos vy, por otra, a estrategias de caracter
intervencionista, dirigista o proteccionista, todas ellas muy discu-
tidas y poco aceptadas &n la época.



Hacia comienzos del decenio de los afios sesenta esta situacisdsn
enfrentd un cambio radicaly en efecto, la Conferencia de represen-
tantes de los palses latinoanericanos realizada en Punta del Este en
1961, asl como la consecuente creacion de la Alianza para el Frogreso,
contribuyeran a uwna decisiva vy  singular legitimacidn formal del
término planificacidn y, autn, del oficio de planificar, por lo menos
tal como entonces ellos ftueron entendidos. Esto ocurrid como conse-—
cuencia de que, por una parte, en los documentos finales de la reunion
0 reconacid la necesidad de formular y ejecutar planes nacionales y
de que, por otra parte, la Alianza para el Progreso, entendida como un
mecanismo de cooperacidn financiera con los palses latinoamericanos,
establecid como requisito que éstos dispusiesen de planes de desa-
rrollo econdmico y social para poder optar a dicho financiamiento.

En ese contexto, itrumpid, se desarrolld vy se afirmd una forma de
concebir la planificacidn gue, desde entonces, ba tenido una decisiva
influencia en la mayor parte lo que se ha dicho v se ha hecho en este
ambiito. GQuizds sea importante subravar gue en los medios latino-
americanos directamente vinculados al  tema de la planificacidn esta
concepcidn fue aceptada practicamente sin discusion y qgue llo se
desarraolld en una actitud de curioso aislamiento intelectual; en
etecto, aun cuando en otras partes del mundo tenia lugar una estiou-
lante discusion sobre papel vy modalidades alternativas de planifi-~
cacidn, que de hecho incluia un cuestionamiento a fondo de 1a concep-
cion aqul  adoptada, esta discusidn fue inexplicablemente ignorada por
buana parte de los planificadores latinoamericanos de la época.

De esta manera se establecid una verdadera ortodoxia latinoame-
ricana de planificacidon que, durante un periodo relativamente prolon-
gado, se constituyd en el dnico camino aceptado como valido para
encarar los trabajos respectivos. Cuando esta concepcidn mostrd
claramente su Llnoperancia en la pradis, la respussta mas frecuente
consistid en ubicar las correspondientes evaluaciones en el marco de
una generalmente intrascendente discusidon sobre la llamada "crisis de
la planificacion", en la que se tendid a eludir el andlisis de los
factores que mas profundamente hablan estado incidiendo en aguellos
inocuos resul tados.

El estudio de los principales rasgos o atributos de esta moda-—
lidad tradicional de planificacidn permite plantear algunas hipotesis
sobre las razones del fracaso de la experiencia que fue encarada a

base de dicha concepcidn., A ello dedicaremos el apartado siguiente de
este trabajo.



A. Lkos_ _principales  ramgos de la  ortodoxia latinoamericana. . da
planificacion 1/

Tres rasgos principales estrechamente interrelacionados, podeian
destacarse con @l propdasito de tratar de caracterizar y analizar la
modalidad de planificacidéon que estuvo en boga en la mayor parte de los
paises latinoamericanos desde la época de la Alianza para el Frogreso:
@r primer lugar, cabrila destacar un cierto voluntarismo utopico, due
s@ axpresd principalmente en la orientacidn vy el contenido preconizado
para los planes vy que, en lo esencial, emanaba de la ideologlia de los

planificadores. En  segundo lugar, se podria mencionar un excesivo
reduccionismg economicista, derivado del hecho de haber intentado
circunscribir la observacidn, descripcidn vy xplicacidn  de  los

procesos sociales al marco provisto por la teoria econdmica para, Con
ese fundamento intentar definiv las politicas para el manejo de los
mismos; Y, en tercer lugar, el predominio de un marcado formalisng en
los procedimientos recomendados vy adoptados, considerados como esen—
ciales para el correctao cumplimiento de las tareas de planificacion.
En 1o que sigue intentaremos una rapida revision de las caracteris-
ticas vy del alcance de estos rasgos.

El rasgo de volunptarismo utdpico se adscribe a la planificacidn
tradicional latinoamericana como consecuencia del hecho de gque los
planificadores tendieron a anteponer su ideologia a la del grupo
social gue tenfa el control efectivo de los procesos de toma de
decisiones. En lo esencial, ello se tradujo en gque la orientacidn y
@2l contenido de los planes que fueron elaborados en esta etapa,
respondieron antes a las aspiraciones vy a los intereses de los
planificadores gque a las de los decisores. Y tal orientacidn vy
contenido respondid al modelo normativeo adoptado, que se constituyd
en el fundamento de la mayor parte de loas planes elaborados en el
periodo analizado; en lo esencial, se trataba de uwun modelo de corte
estructuralista (o desarrollista) que habiendo sido esbozado original -
mente por la CEFAL, posteriormente fue adoptado e impulsado por la
Carta de Funta del Este. Este documento, - que habra de jugar un
papel fundamental en el desarrollo de la concepcidn tradicional de 1a
planificacidn latinoamericana, - al mismo tiempo gue incluye una
tavativa enumeracidn de los elementos centrales del modelo, atonseja
su adapeidn en el entendido de que su ejecucidn constituirlia el camino
mas adecuado para la superacion de los principales problemas gue
enfrentaban los paises de la regidn.

La planificacidn latinoamericana guedd largamente marcada
por esta temprana asociacidn: wna evaluaciodon de la experiencia
cumplida al  amparo de los lineamientos de esta concepcidn, realizada
vya @n 1965, as!i lo reconoce al afirmar "en el caso latinocamericano
la planificacian ha venido a ser considerada como el instrumento
fundamental para superar la condicidn de subdesarrollo, transicion
gque supone cambios institucionales y de estructwa econdmica muy



profundas" (ILFES, 1966, p. 13y . En este contexto, desde entonces
en @l ambito cde los paises latinoamericanos se ha tendido & idonti-
ficar planificacidon con planificacidn-—del-—-desarrollo vy, al misno
Liempo, @e ha asociado el concepto de desarrollo a la orientacidn y
al contenido del amencionado modelo estructuwralista.

En el marco de esta concepcion, la {igure del planificador
tendid a ser idealizada, en tanto se le ubicaba cumpliendo el papel de
agente de cambio social vy se le suponia dotado de cierta autonomia
para actuar en tal sentido. Una profusa literatuwra generada en ese
periodo pone en evidencia como los propios planificadores tendieron a
contemplarsee a sl mismos desempeffando este rol vy a creer que el
producto de su trabajo podria conducir efectivamente a la realisacion
de los profundos cambios que estimaban que era necesario operar en la
realidad latinvamericana.

De tal forma, esta concepcidn de planificacidn tendid a olvidar
que las decisiones sobre la orientacidon vy el contenido de los procesos
reales de planificacidn son independientes de la ideologia de los
planiticadores, salvo en aguellos casos en  que astos son al mismo
tiempo decisores. Como es obvio, la iddealizacidn gue ello supone
emana de un analisis abstracto, gque tendid a dejar de lado la conside-
racidon de los condicionamientos histdrico-estructurales gue inciden an
los procesos decisionales reales vy, en especial, del papel que én
ellos juegan los intereses v la ideologia de 1o grupos sociales gue
intervienen en los mismos. Se tendid asi a ignorar gque la orientacién
y @l contenido esencial de taodo proceso real de planificacidén nacional
esta siempre orientado y al servicio de la ideologia de los grupos
sociales dominantes que, en dltima instancia, e eupresa en las
decisiones adoptadas a través de las diversas instituciones del
Estado. En este contexto, los expertos o técnicos en planificacion,
cuando realmente planifican, 1o hacen en funcidn del proyecto politico
vigente y, por ende, de la ideolaoglia de quienes poseen el control
efectivo del proceso decisional. Como afirma Octavio Iarnni "... la
planificacidon es un procegso que comienza y termina en el ambito de las
relaciones vy estructuras de poder” (0. lanni, 1971,p. 300 . En otras
palabras la planificacion es una actividad esencialmente politica,
destinada a dar direccidn vy coherencia a un concreto proceso social,
hasada en el ejercicio del poder de los grupos sociales hegeadnicos.

Estas consideraciones nos  llevan directamente al andlisis
del segundo rasgo mencionado de la planiticacidn tradicional latino-
americana, esto es, su reduccionismo economicista, el que se puede
intferir del hecho de que los sistemas nacionales tendiesen a sev
obhservados, descritos y explicados casi exclusivamente a través de su
dimension econdmica y de que se entendiese que el manejo de los mismos
podia v debia ser encarado esencialmente con instrumentos de politica
i 2/ FFor ello, no debe sorprender que buena parte de las




~t

definiciones de planificacidn usuales en la época, en su esencia, nNo
fuesen mas que definiciones de planificacidn econdmica.

Con este limitadeo fundamento tedrico, Jlos diagnosticos de
las realidades nacionales a las que estaban referidos los planes
tendieron a circunscribir sus andlisis sobre el tema de los recursos
@HCas0s a4 la mera consideracidn de aquellos factores que privilegla
la teoria econdmica; ello significod dejar de lado el estudio de la
gravitacidn que, en los procesos concretos, tenian la escasez de
recursos politicos, de conocimientos, de informacion, etco. De esta
manera, s0lo se pudo acceder a una comprensidn parcial e insatistac—
toria del funcionamiento de cada sistema nacional en toda su comple-—
Jidad, lo que redundd en la imposibilidad de lograr un manejo efectivo
de los procesos sociales por la via de las decisiones y acciones
planificadas.

El  enfogue economicista de la planificacidn se sustentd en la
convicocidn de que resultaba posible el manejo racional de las varia-
bles econdmicas & traves de los instrumentos de politica econdmica
para repraoducir asi en la realidad los comportamientos previstos y, de
esta manera, lograr plenamente el cumplimiento de los objetivos
establecidos. lLos supuestos subyacentes en este enfoque reduccionista
llevaron a soslayar el alcance vy la magnitud del conflicto social
tlerivado de la dispersidn ideoldgica y de poder que caracteriza la
situacidn sociopolitica de estos paises. For consiguiente, el cuadro
de twbulencia y de incertidumbre caracteristico de la dinamica de los
sistemas sociales periféricos nunca pudo ser cabalmente aprebendido vy,
par lo tanto, su posible manejo se escabulld del &rea de accidn
atribuida a la planificacién.

For otra parte, en el Ambito de esta peculiar forma de observar
vy @axplicar la dindmica de los sistemas nacionales, se pusde ubicar
la también peculiar percepcidn gue se tenla sobre los actores sociales
que desempefaban roles protagdnicos en la determinacidn de la orien—
tacidn v el contenido de los procesos sociales concretos. La inexis-—
tencia, o la superficialidad, de los andlisis sobre los procesos
decisionales reales permitid, sin mayor discusidn, suponer la exig-—
cancia efectiva de los actores sociales requeridos para la ejecucian
de los lineamientos normativaos propuestos, dotados ademds de los
atributos necesarios para que ello fuese posible.

Esta manera de percibir a los actores sociales es particularmente
relevante en 1o que atafe al Estado. En un importante trabajo sobre
2]l tema, Gurrieri analiza la concepcidén del Estado subyacente en el
pensamiento de la CEFAL, seMalando gque "el Estado ha tenido siempre en
los escritos de la CEFAL un  tratamiento un poco paraddjico: se 1o
considera agente decisivo en la formulacidn y aplicacitn de la
estrategia de desarrollo, pero no se analiza a fondo su cambiante
naturaleza real. La solucion de esa paradoja se ha logrado suponiendo
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la existencia de un Estado planificador y reformista ideal, que
cumpliria-a cabalidad la funcidn que se le ha asignado" (Gurrieri,
1984, p. 1). Y mas adelante el mismo auvtor agrega gue esa "imagen, en
gran medida implicita, gue la CEFAL tenia del Estado” se podia resumir
en "los rasgos de unidad y coherencia internas, auwtonomlia frente a los
demas agentes econdmicos, supremacia politica y econdmica, capacidad
técnico-~administrativa vy control de las relaciones scondmicas exter—
nas. Tales rasgos constitulan el nmacleo del Estado planificador
ideal, cuya supussta existencia permitid soslayvar un tratamiento
directo v sistematico de los problemas politicos del desarrollio”
(Idem, p. ii). Esta concepcidon del Estado fue la que adoptd la
planificacion tradicional latinoamericana y la que le permitid,
durante un  buen tiempo, formular planes sin considerar la gravitacion
de la ideologia de los grupos en el podery vale decir, amparada por el
reduccionismo economicista en que se apoyaba, la planificacidn fundd
buena parte de sus andlisis en una imagen ficticia del Estado, pero
que resultaba funcional a la orientacidn vy al contenido de los planes
@l abarr-ados. Por otra parte, sin el respaldo de estos supuestos
dificilmente se hubiese podido sustentar la imagen del planifi-
cador y de la planificacidn al servicio del cambio social.

La concepcidn sobre los actores sociales vy, en particular,
sobre el Estado, emanaba también de un andlisis que rehuwia consi-
derar los condicionamientos sociales v politicos 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 latinoamericanas y comprender
las motivaciones de los agentes que controlaban los respectivos
pracesos decisionales. La imagen del Estado como "un campo de lucha
entre nueleos de poder estatales y privados, con sus orientaciones vy
racionalidades particulares, que pugnan por  impongr  sus  proplos
intereses” (Gurrieri, 1984, p. ii), nunca logrd ser percibida con
claridad en los andlisis de planificacidn de este periodo. En esa
optica, el Estado concebido como expresidn de un  pacto de dominacién
sustentado por una red de alianzas entre diversos grupos sociales,
velando por la preservacion de la cohesion de 1a respectiva formacidn
social, en nombre de un supuesto interés general, guedd siempre al
margen del analisis; con ello se diluyd la posibilidad de lograr una
mejor comprension de los principales condicionamientos que afectaban a
los procesos decisionales regidos por el Estado y, por consiguiente,
se@ obstaculizd el camino a una aproximacidén a una delimitacion mas

realista del campa de lo realmente viable para las acciones de
planificacidn.

En udaltima instancia, los rasgos de voluntarismo utépico y de
reduccionismo economicista, que caracterizaron a la ortodoxia latino-
americana de planificacion, impidieron el andlisis en profundidad del
problema de la viabilidad politica de los lineamientos normativ-
sustentatlos por los planes; ello, por cuanto la falta de conocim®
sobre la naturaleza de los procesos decisionales reales no per,



identificar los limites de lo  posible que, en cada caso concreto,
constrefMian & los procesos decisionales v a las politicas gque de ellos
podlian emerger. De esta manera, la planificacidn idrrumpid en los
palses latinoamericanns en forma mitificada, rodeada de una auwreola de
mesianlismo que, a la larga, redundd en gus comenzase a ser observada
como algo utdpico. Y con ello se inicid un proceso de desvalorizacidn
de la propia idea de planificar, especialmente en &1 ambito politico.

£l tercer rasgo anotado se refiere al foroalismo que imperd
en la dpoca y que todavia subsiste en la practica de planificacidn de
algunos de los palses de la regidn; en lo esencial, este rasgo esté
reterido tanto a los procedimientos adoptados, como & la organizacion
institucional que se recomendd instituir o fortalecer para la conduc—
cion de los procesos respectivos.

En lo que concierne a las procedimientos se difundid una cierta
mecanica de trabajo, inspirada basicamente en el método de la "plani-
ticacion por etapas" originalmente propuesto v desarrollado  por
Tinbergen, &l que apoyvado en una secuencia gque contemplaba en lo
esencial: 1) diagndsticoy ii) objetivos y metas; iii) prevision del
compartamiento de las variables econdmicasy iv) programas; v) polil-
ticasy y vi) provectos, permitia culminar el proceso respectivo
con la elaboracion de un plan econdmico global, el cual era conside—
rado camo @l elemento articulador vy  conductor del proceso gue se
deseaba iniciar.

En lo esencial, este tipo de documento - cuyos antecedentes
mas lejanos se pueden encontrar en los procedimientos desarrollados y
adoptadas por la planificacidn soviética a Ffines del decenio de los
affos 20 - resultaba del esfuerzo desplegado por los equipos tdécnicos
de ciertos aorganismos especialmente constituidos al efecto. El plan
econamico global resultante, con caracteristicas de plan—~libro, era
alaborado ex—ante en su totalidad, vy estaba referido al sistema
econdmico en  su  conjunto. Generalmente se caracterizaba por un
detallado contenido cuantitativo, resultante de la identificacidn
pormenorirzada del comportamiento en un horizonte de planificacion de
mediano plazo de un  conjunto de variables macroecondmicas, realizada
en funcion del cumplimiento de los objetivos establecidos, frecuen—
temente centrados en determinadas metas sobre el corecimiento del
producto. Esta modalidad de trabajo se basaba en la creencia de
que  era posible imprimir al sistema econdmico el comportamiento
asignado por @l plan lo que, a suU vez, suponia la permanencia y
validez de tal comportamiento duwrante @l horizonte de planiticacion
establecido; ello, por su parte, comportaba el supuesto adicional
implicito de la existencia de un apreciable grado de autonomia
nacional y de estabilidad interna del sistema, todo lo cual resul-
taba dificil de aceptar para el caso de una formacion social perifé-
rica.
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En la practica estos procedimientos mostraron rdapidamente su
inadecuation a la dinamica de los procesos sociales de estos sistemas;
©l excesivo detalle v la rigider de los planes determinaron invaria-
blemente su rapida obsolescencia, de {forma gue en  la mayor parte de
los casos  ya hablan envejecido & la fecha de su publicacidn, care-
ciendo sus previsiones para entonces de toda validez. En otras
palabras, por su excesiva rigidez el plan—-libro demostrd no ser un
instrumento adecuado para el manejo de las situwaciones de incerti-
dumbre y turbulencia social caracteristicas en nuestros palses.

For otra parte, a 2110 debe agregarse gue algunas de sus caracte-
risticas esenciales contribuyeron a cimentar 1 desprestigio de la
planiticacidn: en efecto, en tanto los planes establecian un conjunto
de compromisos rigidos en cuanto al  comportamiento previsto de un
conjunto de variables, -~ compartamiento que de antemano se podia saber
gue @ra incumplible -, buena parte de ellos fueron Jjuzgados por no
ser capaces de lograr lo prometido.

El segundo aspecto vinculado al rasgo de Jormalismo de la
planificacion tradicional latinoamericana se refiere a su propuesta
basica en lo que respecta & mecanismos institucionales para producir
los planes: la recomendacidn de establecer organismos centrales de
planificacion (QCF). Este tipo de arreglo institucional también
tiene sus mas lejanos antecedentes en agudl que bhabla sido estable-
cido por la planificacidn sovietica de donde, en Ultima instancia,
fue copladoy en todo caso cabe advertir que en el caso soviégtico, la
axistencia de wuna oficinae central nacional de planificacidn gue, a
travées de un conjunto de indices e indicadores consignados en un
plan global, pudiese orientar vy dirigir el proceso, aparecid como un
requerimiento ldgico en virtud de las necesidades 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 paises de EBEuwropa Occidental adoptaron procedi-

mientos institucionales analogos, coreando con distintas denomina-
ciones sus  propios OCP los que, en las particulares condiciones de

slativa estabilidad y consenso que alli estuvieron presentes por un
reducido lapso, resultaron funcionales a las finalidades para las
que hablan sido establecidos. Fosteriormente, con la modificacidn
de tales condiciones iniciales, estos organismos fueron perdiendo
tfuncionalidad y, con ello, también fusron perdiendo gravitacion en
los procesos decisionales.

En los palises latinoamericanos, cuando se inicid el proceso
de adopaion de la planificacion, se tendid rdpidamente a imitar
e@ste tipo de arreglo institucional; #2llo se hizo mas notorio en
@l periodo de la Alianza para el Frogreso, cuando 1o realmente
importante no era tanto planificar como disponer de un plan para
poder acceder al financiamiento prometido. Fara ello se requeria
de  un - organismo especialmente dedicado a esta tarea, puesto que
las instituciones pre-existentes en el ambito del aparato burocré-

'
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tico del Estado, en virtud de estar afectadas a funciones especi-
ficas, generalmente especializadas, careclian de la visiotn hollistica
reqguerida por la planificacion global vy, en general, no disponian
del "know-how" necesario para ello. Fue asi como se impuso la idea
de establecer un organismo central, de cardcter nacional, con respon-
sabilidad en el manejo de las tareas de planificacidni sin embargo, en
la practica, una ver establecido, generalmente este nuevo tipo de
organismo no  pudo lograr una satisfactoria articulacidn con el resto
de los componentes de la burocracia estatal. A ello contribuyd el
hecho de que en cuanto las restantes entidades pdiblicas comenzaron a
percibir que las atribuciones asignadas a esta nueva institucidn
implicaba una apropiacidn de funciones gue hasta entonces habian
estado en poder de ellas, se planted una fuerte pugna por impedir tal
apropiacidn.

For las atribuciones gue les fueron otorgadas en el momento
de su creacion vy por las gue efectivamente lograron obtener en la
pugna por @l control de segmentos del proceso decisional, en la
mayor parte de los casos s&  fue configuwrando una situacion de claro
divorcio entre las actividades de disefo y las de ejecucion en el
marco de los trabajos de los OCF; en efecto, mientras estas entidades
s ocupaban preferentemente de establecer las orientaciones generales
del proceso y de traducirlas en planes globales de mediano plazo, las
restantes instituwciones del sector publico continuaron desempeMando
sUs tareas rutinarias habituales en materia de diselo vy ejecucidn de
politicas, en sus respectivas areas juridiccionales, funciones éstas
de las gque nunca se las pudo despoajar. En estas condiciones, en
general los 0CP no pudieron lograr una funcional insercidn en el
aparato burocrdtico del Estado; ello no abstante, la mayor parte de
ellos logrd asegurar su  supervivencia institucional aun cuando en
desmedro de su peso efectivo en los procesos decisionales sobre
politicas publicas, desde que a la larga solo pudieron desarrollar
actividades relativamente intrascendentes desde el punta de vista
politico.

A la lue de esta experiencia, cabria preguntarse si realmente
este tipo de arreglo institucional establecido con el propdsito de
aorientar y conducir los proceses nacionales de planificacion a base de
organizaciones centrales especialmente creadas al efecto, constituye
realmente una respuesta adecuada para el mejor cumplimiento de
agquellas tareas. La actual configuracidn del aparato burocratico del
Estado latinoamericano, habida cuenta de sus ralces historicas y de su
respectivo proceso de formacidn, los resultados obtenidos por los
diversos esfuerzos de reforma adeministrativa v por la propia expe-
riencia cumplida desde el decenio de los afNos 60 en materia de
planificacidn v de disefio y ejecucion de politicas publicas, consti-
tuyen, entre otros, aspectos cuyo andlisis aporta elementos de juicio
suficientes como para permitir cuestionar la adecuacidn de este tipo
de organizacion para ] cumplimiento de las importantes funciones gue
les fueron asignadas. En el cuadro organizacional actual, para que
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los OCF pudiesen cumplir cabalmente con tales funciones pareceria
necesario que surgiesen condicionegs propicias  para  wuna  profunda
reforma de la estructura del aparato publico latinoamericano, de
manera que fuese posible dotar a estos organismos de las atribuciones
y &l poder requeridos para orientar y conducir los respectivos
procesos de planificacidng sin embargo, en la situacidn actual ello no
parece probable, por 1o que seria aconsejable pensar en arreglos
institucionales mas practicos vy flexibles.

En conclusidn, la practica gque se desarrollsd en diferentes
palses latinoamericanos siguiendo los lineamientos de esta concep-
cion tradicional de planificacion, aun cuando dio origen a un intenso
trabajo de elaboracidn de planes globales vy de crescidn de O0CP, no
parece haber tenido mayor trascendencia politica. En efecto, si bien
no cabe duda que esta experiencia  también redundd en un conjunto de
contribuciones positivas para los respectivos palses latinoamericanos
(propicid un mejor conocimiento de las diversas realidades nacionales,
contribuyd a una significativa modernizacidn del aparato burocratico
del Estado, influyd decisivamente en el perfeccionamiento de los
sistemas nacionales de informacion, etc.) no es menos cierto gue desde
el punto de vista de su incidencia en los procesos decisionales reales
s0Olo tuvo resultados muy modestos en la mayor parte de los casos.

B. Posibilidad v necasidad de la planificacion en América lLatina

Los resultados de la experiencia cumplida bajo la égida de
la concepcidn tradicional de la planificacidn latinoamericana auto—

rizan a replantear preguntas como las sigquientes: c €S posible
la planificacidn en Fformaciones sociales capitalistas?; Ve 8N
caso de respuesta afirmativa a esta pregunta, ¢ B8 necesaria la

planificacion en este tipo de sociedades nacionales?

Fara la discusidn de los temas involucrados en estas preguntas
resulta  Gtil confrontar los resultados de la experiencia  antes
revisada con los que se lograron en agquellos casos en que s avanzd en
la realizacidn, de los proyectos politicos de los grupos sociales
dominantes a través de un conjunto relativamente coherente de deci-
siones v acciones. A este respecto, la historia reciente de los
palises latipoamericanos permite identificar casos concretos de
procesos de ejecucion, en  forma relativamente exitosa, de secuencias
de politicas publicas de corto, mediano vy largo plazo, diseffadas y
e@jecutadas en funcidn de los lineamientos fundamentales del proyecto
politico sustentado por agquellos agentes que tenian, en esa circuns-—
tancia histdrica, el control efectivo de los procesos decisionales
nacional es. Obviamente, al hacer esta afirmacidn no se intenta
sugerir la existencia de procesos de ejecucion de proyectos poli-
ticos inmutables, desde que se entiende que a lo largo de la contra-—
dictoria dindmica de los respectivos procesos sociales, durante el
periodo de su vigencia, tales proyectos debieron enfrentar necesa-
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riamente miltiples correcciones vy modificaciones, como resultado de
las consecuencias de su caonfrontacidn con los intereses v las demandas
de otros actores sociales.

Ejemplos de xperiencias de este tipo, se pueden sncontrar
antes, durante vy después del vya comentado periodo de legitimacidn
politica de la planificaciény a este respecto podemos pensar, entre
otraos, en los procesos decisionales gue acompalfiaron la ejecucion de
proyectos politicos tales como los que fueron sustentados por el FRI
an México, por el "Estado Novo" en Brasil y por &l batllismo en
Uruguay. Dejando de lado la discusidn sobre las imperfecoionssg vy
limitaciones que cada uno de estos procesos pueda haber tenido, lo
gue ahora queremos proponer Yy  subrayar  es que, ob Bl LA
perspectiva de largo plazo, cada uno de a@llos  @lenpliti Ll
concreto de realizacidn, en mayor o menor grado, de los lingsgonentos
centrales del proyecto politico nacional  impulsado  por un grupo
social hegemdnico en @)l tiempo histdrico en que esa hegemonla se
realizsd v, como tales, pusden catalogarse  como verdaderas expe
ricncias de planificacion capitalista.

Apoyvandonos  exclusivamente en  los elementos  do Juilcio  gue
cmanan dael andlisise histdrico, qgueremos destacar  aguwi  gue  si bien
@n estos  casos  los  procedimientos v métodos de trabajo adoptados
no respondieron en forma alguna a los canones de la ortodoxia latinoa-
mericana de planificacidn - vy gque, incluso, en mnuchos de ellos, la

palabra planificacidn ni siguiera fue mencionada -~ ello no obstante,
@l producto resultante es justamente un proceso de politicas publicas
caractaerizado por un razonable grado de coherencia interna, para el
aque cada uno de sus componentes fue disefado v ejecutado en funcion de
los objietivos basicos del proyvecto politico vigente. Los procesos que
de esta manera se configuraron presentan los . .atributos bésicos de lo
gue podemos entender por planificacidn.

El hecho de considerar este tipo de experiencia como planifi-
cacidn po es en modo alguno una novedad y muchos awtores asi 1o
han reconocido; por ejemplo, al analizar los alcances de una contro-
versia historica sobre planificacidn en Brasil, von Deellinger
afirma: "si entendemos planificacidn en gentido awplio, como organi—
zacion de la economia a partir de la actuacidn de drganos o colegiados
gubernamentales, si no la confundimos con el muchas veces irrelevante
proceso de redaccion de un ‘Flan’ a partir de una “agencia central’,
varemnos que desde 1934 experiencias de ese tipo estuvieron presentes
en la administracidn publica brasilefa" (von Doellinger, 1977, p. 129).

En  definitiva, se trata de procesos que, dejando de lado la
ya referida vision mesidnica de la planificacidn, se desarrollaron al
amparo de  una concepcion mucho mads pragmatica y flexible lo cual, por
otra parte, parece corresponder mas adecuadamente a 1o que realmente
podriamos entender como planificacidn en el Aambito de sistemas
capitalistas complejos. En cada uno de los casos mencionados se puede
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observar que los métodos escogidos resultaron razonablemente apro-
plados a las caracteristicas de los respectivos procesos decisionales,
habida cuenta de los condicionamientos sociopoliticos predominantes.
Asl, por ejemplo, &l andlisis de speriencias de este tipo, permite
comprabar que en ellas se recurtrid con frecuencia & caminos como el de
la negociacidon, como medio para la concertacidn social, alli donde
ella era posible; por éstos vy otros caminos se buscd ampliar la
viabilidad politica de los principales lineamientos del proyecto
politico vigente para de esta manera mejorar las condiciones para su

realizacidon. Asl observados, puede afirmarse gque ellos constituyen
@jemplos  plioneros de planificacidn estrateégica, conducidos con

procedimientos que en cada caso se fueron perteccionando en la propia

Si se acepta esta conclusidn, gue en definpitiva implica aceptar
gque dentro de ciertas condiciones es posible planificar en farmaciones
sociales capitalistas del tipo de las latinocamericanas, correspondesra
entonces discutir el problema relativo a la necesidad de la planifi-
cacidon en ellas. M este respecto, deseamos  introducir la proposicion
e que  un conjunto de sitwaciones vy hechos qgque estdn atectando
actualmente con creciente intensidad a estos paises, dan  fundamento a
la hipdtesis de que seguramente, cada vez con mayor intensidad, se
hard necesario recurrir a los procedimientos y a las técnicas de la
planificacidn con el proposito de direccionalizar el proceso de
desarrallo de los respectivos sistemas nacionales. Incluso podria
sostengrse que  aun cuando los gobiernos de dichos palses no quisieran
hacerlo, miltiples razones jugarian para gue tuviesen gue recurrir a
cierto tipo de planificacidn, para poder lograr un adecuado manelio vy

control de los procesos respectivos. Siemprea, por detrids de la
argumentacidon  gue  agqui intentaremos esborar, esta presente la con-

viceion de que el libre juego de las fuerzas del mercado no ees capas
de proveer una respuesta  satisfactoria a los problemas emergentes
las situaciones que a continuacidon se consideraran.

Fara discutir el tema de la necesidad de la planificacion
estimamos importante apuntar por lo menos tres hechos o situaciones
gue, a nuestro juicio, obligaran de aqui en adelante a recurrir cada
Ve mas a su oauxilio. lL.a primera situacion se configura como
resul tado del rapido e inexorable aumento de la complejidad de los
sistemas nacionales, derivado de su creciente diversificacidn produc—
tiva v de la concomitante evolucion de sus estructuras organizaciones.
Este aumento de complejidad ha idao generando crecientes dificuwltades
para @l avance de los procesos cognoscitivos sobre la dindmica de
eslon sistemas en sus diversas dimensiones y, por ende, para la defi-
nicion de acciones que pudiesen estar sustentadas en  una razonable
presuncion de gue podrian  producir las modificaciones y perfecciona-
mientos buscados en dicha dindmica; ello necesariamente planteard
nuevos vy mas dificiles desafios a las tareas de la gestion publica,
obligarrdo a recurrir a los procedimientos iddéneos para direcciona-
lizgar, dar coherencia y coordinar las acciones gubernamentales, de




manera de poder maximizar la eficacia de sus respectivos pagquetes de
politicas publicas.

Esta tendencia a la complejizacidn se ha reflejado ante todo
en @l propio aparato del Estado. Las caracteristicas de este proceso
Yy sus consecuaencias en tédrminos de gestion padblica han sido sinteti-
rados por  Bernardo Kliksberg en la forma siguiente:d "El Estada
latinoamericano en expansion se ha caracterizado por una verdadera
‘enplosion’ en  sus niveles de complejidad. Se han extendido conside-—
rablemente las areas de accidn del aparato publico vy profundizado su
intervencidn en éareas donde actuaba anteriormente. La multitud de
metas simultéaneas gue  persigue plantea teécnicamente dificiles-—
problemas de compatibilizacidn de objetivos. For otra parte, para
ancarar nuevas responsabilidades, el Estado ha diversiticado sobrema-
nera sus medios de actuacion. Ellos abarcan en la mayoria de los
palses de la regidn una amplia gama que engloba instrumentos de regu-
lacidn directa, como las ordenaciones legales e instrumentos de
ragulacidn indirecta, como el manejo de politicas con efectos funda-
mentales @n la estructura econdmica, como las monetarias, crediticias,
fiscales, funciones Ffinancieras, produccidn industrial, funciones

comnercializadoras, etc. El gerenciamiento eficiente de este extenso
conjunto de operaciones heterogéneas, con orientacidn de maximizar
objetivos que requieren a su vez un congstante esfuerzo de compatibili-
racion, constituye una problem&tica organirzacional de altisima
complejidad". (Kl iksberg, 1984, p. 21.) El procedimiento de la

planificacidn, con el auxilio de su arsenal de métodos y técnicas,
parece seer la Gnica herramienta iddnea disponible para acometer la
tarea de gestidn eficiente del vasto conjunto de operaciones hetero-
géneas indicadas por Kliksberg.

For otra parte, con @l avance del proceso de modernizacion vy
de industrializacidn de los sistemas nacionales, también se ha
ido conformado un cuadro social altamente diversificado de creciente
complejidad, en el que se verifica una acentuada dispersidon de
poder, todo lo cual redunda en el hecho de gque las situaciones que
g6 van configurando en ellos sean mads proclives al contlicto social.
En  ese contexto, los métodos de previsidn de la planificacion se
presentan como Utiles auxiliares de lasw funciones de gobigrno, en la
medida gque pueden permitir anticipar posibles etapas de turbulencia
social, suministrando de esta manera antecedentes para intentar su
control. la construccion de escenarios futuros, que incluyan previ-
siones sobre el comportamiento de los principales actores sociales,
constituyen valiosos antecedentes para esbozar procesos de concer—
tacidon social que, en situaciones de dispersion de poder, configuran
Camines  propicios para intentar reducir el conflicto social. &)
proveer fundamentos para tareas de este tipo, la planificacidn se
ubica coma un eficaz instrumento para la preservacidn y la estabi-
lidad de las instituciones nacionales, lo cual constituye una de las
funciores basicas del Estado nacional en formaciones sociales capita—
lintas.
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En @l mismo sentido, la produccion de escenarios sobre la
evolucidn vy las posibles gituscliones futuras de los respecltivos
sistemas nacionales suministra valiosos elementos de Jjuicio para
reducir la incertidumbre de las decisiones de los diversos tipos de
actores sociales; ello es valido tanto para los gque en @l ambito
de la sociedad politica tienen que adoptar las decisiones que atectan
al sistema an su conjunta, coma  tambidén para  los acltore el sector
privado que reciben indicaciones que puaden permiticrles minimizar
riesgos.  En el plano de la accion gubernamental, los métodos y las
técnicas de planificacidn, al permitir confrontar el voluntarismo de
los proyectos politicos nacionales de los grupos sociales hegemonicos

con  los resultados de la prospeccidn  socioscondmica, aportando
indicaciones para la ampliacidn de la wviabilidad politica de sus
estrategias alternativas, tienden a wbicarse como imprescindibles

auxiliares de la accidn de gobierno.

La segunda  situacidn gue, en nuestra opinidn, fundamenta &
idad de la planificacidn se deriva de las consecuencias de
la evolucidn del proceso de insercion de las entidades nacionales en
wn sistena  orecientemente internacionalizado. Eosta situacidn gue se
refleja en el incesante fortalecimiento de artigulaciones de cardcter
financiero, productivo, tecnoldédgico, de patrones de consumo, etc.
antre los sistemas periféricos vy sistemas centrales, ha redundado
naturalmente en wun  aumento de la vulnerabilidad de los sistemas
nacionales frente a hechos v decisiones externas v, por lo tanto, en
una paulatina e irremediable reduccidn de los espacios decisionales
PIropios.

(R L

En este cuadro, los gobiernos de los palses de la periferia
se veran obligados a enfrentar el problema del desarrollo de estas
entidades previendo con la debida anticipacidn la ubicacidon y el papel
de cada sistema nacional en su respectivo contexto internacional, de
manera, de poder escoger los caminos que puedan permitirles minimizar
@l impacto negativo de hechos vy decisiones exdgenas. Con el funda-
manto de este tipo de previsiones, se impondra la necesidad de
aumentar la coordinacién y la eficavia de las decisiones adoptadas,
buscando  producir  conjuntos coherentes de politicas pablicas que
parmitan mantener vy, en la medida de lo pogible, ampliar el espacio
decisional de los sistemas respectivos. En ello radica el papel y la
utilidad de la planificacidén como herramienta para ayudar a enfrentar
las consecuencias del proceso de internacionalizacidn en cada ambito-
nacional .

En tercer lugar, la planificacidn aparece como la herramienta
ldonea de gque podrian disponer los palses periféricos para intentar
controlar y  manejar el impacto que en @llos habrad de tener la llamada
segunda revolucidn industrial. Este Ffendmeno que estd produciendo
transformaciones revolucionarias en @l campo de la ciencia y la
tecnologia - en especial, en términos de microelectronica, microbio—
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logia v energia nuclear —- puede llegar a tener repercusiones terrible-
mente adversas para estos palses.

En un estudio reciente wsobre las consecuencias de este feno-
meno,  Adam  Schatff analiza las posibles repercusiones del mismo
sobre los palses del Tercer Mundo: "o ludl  sera la repercusidon de
la segunda revolucidn industrial en estos paises? [L..1 la respuesta
no puede ser inequivoca: las consecuencias de la actual revolucion
industrial pueden ser tan desastrosas como benéficas. Con toda
probabilidad serdan de ambos tipos, lo cual probablemente moderara
los peligros inminentes" (Schaf+f, 19835, p. 105). No obstante la
puerta que parece abrir esta afirmacidon, el andlisis qgue lusego hace
este autor, muestra gque la obtencidn de muchos de los posibles
aefectos benéficos estara condicionado a lo que los propios palses
afectados puedan hacer.

Existe suficiente evidencia como para mostrar gque basta ahora el
Juego de las fuerzas del mercado no ha estado operando en forma
favorable a la situacidn de estos palses y no hay rarzones convincentes
para pensar que esto pueda cambiar en el {futuro. Fara controlar el
impacto de estas transformaciones revolucionarias sobre los sistemas
naclionales periféricos sera necesario anticiparse al futuro, tratando
dae determinar desde ahora cudl podria ser en el mediano v largo plazo
la ubicacidn y la modalidad de insercidon de cada una de estas reali--
dades nacionales en el conterto mundial emergente; y ésta es una tarea
cque sobrepasa largamente ol ambito y  las posibilidades de las tareas
de gestidn rutinaria y fragmentaria que cumplen diversas instituciones

de cada administracidn publica nacional. Fara poder adoptar deci-
slones que permitan enfrentar con cierta posibilidad de éxito las

consecuencias del fendmeno aludido, los gobiernos necesitaran disponer
de la informacion que pueden proveer las previsiones en torno a
escenarios futuwros posibles; y la elaboracidn de antecedentes de este
Lipo s0lo podrd ser abordada con los métodos y las técnicas de gue hoy
dispone la planificacidn y la ejecucidn de las directrices que de allli
emanen sdlo parece poder ser encarada a través de sus procedimientos.

C. La.planificacion pos

El hecho de que se hayan esbozado regpuestas afirmativas con
respecto a los problemas de posibilidad y de necesidad de la planifi-
caclion en paises 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 posible v de 1o que no es posible
para la planificacion en el ambito de este tipo de palses.
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N este respecto, cabria establecer que, en lo fundamental,
el contenido de un proceso planificado siempre se encuentra circuns-
crito por la gravitacidn de un conjunte de factores que, =n cada
circunstancia histdrica, inciden en la demarcacidn de determinados
Limites de 1o posible. I/ Estos limites no pueden, sin enbargo,
considerarse como rigidos e inamovibles, puesto que la confrontacidn
permanente de los intereses vy demandas de diversos actores sociales
que raturalmente se produce durante el proceso de ejecucion  de wun
determinado proyecto politico, va generando contradicciones gque en
cada circunstancia amplian o reducen el marco respectivo:; ello no
obstante, an cada uno de los momentos en que se adoptan decisiones y
se ejecutan acclones, dicho marco tiene limites claros en cuanto & lo
que se  puedse v lo que no se pusde, limites que es menester considerar
51 realmente se quiere que las propuestas respectivas lleguen a una
fase de ejecucion efectiva. A este respecto, estimamos que por 1o
menos tres tipos de condicionamientos deberian ser considerados.

En primer lugar, en tanto nos referimos a procesos que e
desenvuel ven en @l ambito de paises capitalistas, deberemos tener en
cuenta que la viabilidad efectiva de las respectivas decisiones y
acciones eestara  ante todo condicionada por la racionalidad dominante
en este tipo de formacidn social, sean cuales sean sus particula—
ridades especificas; en otras palabras y, en definitiva, se trata de
procesos canformados por secuencias de decisionss v acciones moldeadas
y enmarcadas por las reglas del juego que corresponden a dicha
racionalidad dominante.

En este orden de consideraciones, habra que tener en cuenta

que  ciertos rasqus definitorios de las sociedades capitalistas
configuran un verdadero teldn de fondo, siempre presente ante cual-
quier tipo de decisidn; 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 produccidn, €l hecho de qgue el mercado desempefe un papel
relevante en el proceso de asignacidn de los recursas v de determi-
nacion de los precios, la gravitacion de la madimizacion de la tasa de
ganancia como factor central en el cdlculo econdmico y, por ende, en
@l comportamiento, de los agentes del sector privado, son aspectos
gue, entre otros, juegan un papel fundamental en la definicidn de la
orientacidan y el contenido de log procesos de accion social que es
posible desarrollar en este tipo de paises.

En  definitiva, este tipo de condicionamiento, que en Ultima
instancia estd referido a los rasgos definitorios de la formacién
social en  cuestidn, constituye el factor mas rigido en la determi-
nacion del rango de lo posible en cualguier tipo de proceso deci-
sional  que afecte al sistema en su  conjunto; con ello gqueremos

indicar que es el mads dificil de modificar vy, también, el mas impro-
bhable de sobrepasar. £l Estado, como veremos mas adelante desempeaefa

un papel fundamental, - en tanto salvaguarda de la cohesidén de la
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formacion social en cuestidn —, en la vigilancia del cumplimiento de
dichas reglas del juego.

El segundo tipo de condicionamiento que acota la orientacidn vy
@l alcance del conjunto de decisiones vy acciones que contforman un
proceso  de planificacion esta relacionado con la orientacion y el
@l contenido del proyecto politico vigente que, como expresidn
concreta de la ideologla del grupo social hegemdnico hace rete-
rencia, explicita o implicitamente, al tipo de sociedad Ffutura a que
eate grupa aspira. Fara decirlo con las palabras de Towaine:
"Necir que una sociedad elige un  porvenir eqguivale a decir gque da
prioridad a uwnas opciones adecuadas a los intereses de una clase
dirigente, mds o menos abierta o cerrada, mas o0 oenos sometida a

ciertas coerciones dnstitucionales. Fero esta clase 8 la que
define, en nombre del progreso general vy de sus propios intereses,
las opciones fundamentales" (A. Touraine, 1974, p. 172). Do ello

swge, en definitiva, la segunda restriccidn a qgue hacemos refe-
rencia:  es en el contexto de estas opciones fundamentales de que

abla Towaine, - y en consonancia con ellas, -~ gque en cada momento
se pueden uWbicar las decisiones y acciones de un proceso de planifi-
cacidn .

En todo caso cabe advertir que este tipo de condicionamiento se
beneficia de una mayor flexibilidad gue el considerado en primer
termino, por cuanto, como vya hemos seffalado, siendo el proyecto
politico el lugar donde principalmente se expresan los resultados de
la pugna de intereses vy de las demandas de los diversos actores
sociales de la sociedad civil, nunca implica la existencia de un
paquete normativo inmutable; por consiguiente, siempre esta sometido
a un proceso de coantinuas modifticaciones, sin por ello perder su
contenido esencial. En tal sentido, en un estudio sobre la planifi-
cacion  latinoamericana, se seflalas: "oee w1 el sistema politico
opera por la via de continuas y sucesivas negociaciones entre diversos
sectores sociales, el proyecto politico prevaleciente queda expuesto a
cambios de rumbo de variable trascendencia, aungque es probable gque en

tales condiciones vista una base wu orientacion fundamental méas o
menos inamaovible en torno de la cual se producen ajustes de distinta
naturaleza” Solari et _alli, 1980, p. 8). Obviamente, cuando la

confrontacidn social lleva a la modificacidn radical de dichos rasgos
esencliales, es @l momento en que estamas en presencia de otro provecto
politico, gue responde a la ideologia de otro grupo social vy, por
ende, se encamina a dar respuesta  a otro conjunto de aspiraciones e
intenciones.

For otra parte, el Estado mismo, como arena de confrontacidn
de los intereses y las demandas de variadas fuerzas sociales, nunca
estd totalmente atado a un proyecto politico inmutable; como apunta
Oszlak, "el Estado ya no puede concebirse como una entidad monoli-
tica al servicio de un proyecto politico invariable, sino gue debe
ser visualirzado como un sistema en permanente flujo, intermnamente
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diferenciada, sobre el que repercuten tambidén diferencialmente
demandas vy contradicciones de la sociedad civil" (Oszlak, 1980,
p. 18).

No obstante tales posibles variaciones, mientras que las contra-
dicciones generadas en el curso de la realizacion del proyecto
politico vigente no produzcan  su agotamiento definitivo v su conge-
cuente sustitucidn por  wun Duevo proyecto, las decisiones vy las
acciones gue conforman @l proceso de planificacion estaran condicio-
nadas necesariamente por la orientacidn vy &)l contenido basico de
aguéel. Visto desde otro angulo, la ideologia de la coalicidn de
fuerzas en el poder serda lo que determinard, en cada circunstancia
histdrica, cudles seran las decisiones que se podran tomar y cudles
las gque no se@ padran adoptar. En definitiva, ello determina limites
adicionales para las posibles acciones de un proceso de planifi-
cacitng consecuentemente, toda propuesta de decisidn cuya orien-
tacidn sobrepase los limites establecidos explicita o implicitamente
par el proyecto politico vigente, estard condenada a no superar an
@ue monento su condicidn de letra muerta.

Complementariamente, habria que preguntarse acerca  de cu&l
podria ser, en lo esencial, la orientacidn vy el contenido de un
proyecto politico en la situacidn actual de unpa formacion social
tapitalista; al respecto,y en términos muy generales, que es el
abordaje que sobre esta cuestion ahora nos interesa hacer, habida
cuenta de la conformacidn de las estructuras de poder gue ha resultado
a lo largo de la evolucidn histéorica del capitalismo en nuestros
palses, lo menos que se podria decir es gue los proyectos politicos
sustentados por esas estructuras de poder tenderdn a ser particular-
mente sensibles & la ideologla vy a los intereses de los grupos
sociales e@condmicamente dominantes en el contexto para el gue son
formul ados. Este es, en lo esencial, el encuadre gque soslayd la
planificacion tradicional latincamericana y que le permitid postular
la ficcidn de la planificacion al servicio del cambio social desarro-
llista e idealizar la figura del planificador como agente relativa-
mente  autonomo al servicio de ese cambio; finalmente, ello implica
postular vy  suponer la posibilidad de llevar adelante profundos
procesos de transformacidn social desde y por el gobierno y por la via
de la planificacidn.

Con referencia a esta misma cuestion, también es importante
ubicar el papel que desempefa el aparato burocratico del Estado. A
este respecto, Oszlak subraya que "la burocracia no es un simple
instrumento de guiénes ejercen el poder del Estado” (Oszlak, 1979,
p. 338) v, en este entendido, destaca tres roles basicos gue habitual-
mente serian asumidos por la burocracia estatal: "1) un rol sectorial,
camo actor ‘desgajado’ del Estado que asume frente a éste la represen—
tacion de sus propios intereses como sector; 2) un rol mediador, a
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traves del cual expresa, agrega, neuwtraliza o promueve intereses, n
beneficio de sectores econdmicamente dominantes; v 3 un rol infraes-—
tructural , proporcionando los conocimientos vy energlas NECESarios para
el cumplimiento de fines de interés general, habitualmente expresados
en los objetivos formales del Estado" (ldem, p. 239. 0QObviamente,
todo analisis gque intente desentrafar las caracteristicas sustantivas
de los procesos decisionales que se cumplen en formaciones sociales
capitalistas no podria dejar de destacar el rol mediador de la
burocracia, por medio del cual ella "apelando al  interds general y
cubierta por su aureola legitimadora L...1 se halla sesgada hacia la
satisfaccidn de intereses de las clases econdmicamente dominantes”
i P.239),

En definitiva, todo proceso decisional que contemple los dos
tipos de condicionamiento hasta agul considerados (racionalidad
dominante en el sistema, ideologia de los grupos socliales hegemd-
nicos) tenderda a afirmar su cardcter reproductor - vy, por ende,
astrictu sensy canservador — de los rasqgos definitorios de la forma-
cion social en cuestidny nos guste o no nos guste, la planificacidn
slemnpre tiende a cumplir este papel reproductor-conservador, sea en el
ambiteo de formaciones sociales capitalistas o socialistas del tipo de
las hasta ahora conocidas.

Un tercer tipo de condicionamiento, que de hecho estdéd implicito
en los dos anteriores, tiene relacidn con el hecho de gue el maroo
externo al cual los sistemas nacionales estéan articulados también
impone restriceciones concretas e inescapables a los procesos decilsio-
nales que se desarrollan en ellos. En efecto, como yvya se ha conside-
rado, no s pasible idignorar que cada dia mas nitidamente, dichos
sistemas constituyen partes de un sistema supranacional y gue articu-
laciones cada vez mas intensas en lo productivo, financiero, tecnolo-
gico, etc. establecen los nexos sistémicos que reducen el espacio
decisional en cada ambito nacional.

Como en cualquier tipo de sistema, las partes estédn fuerte-
mente constrefMidas por la dindmica del todo, lo cual afecta con
mayor intensidad a las partes mas débiles y/o mds dependientes: esto

significa que las posibilidades de accidn en cada gistema nacional
tambidn estan afectadas por la racionalidad dominante en el sistema
mundial al que estan articulados. Y, por consiguiente, en este

plano tambien hay que considerar gue existen reglas del juego gue
acotan los limites de lo que se puede y de lo que no se puede hacer;
incluso es posible observar que la propia comunidad internacional ha
ido estableciendo drbitros cuya misidn es velar por que cada uno de
los companentes nacionales adecuen su comportamiento en &1 mayor grade
posible a dichas reglas del juego.

En resumen, los tres aspectos congiderados inciden en la determi-—
nacidn vy aftirmacidon de concretos limites para la definicidén del
contenido y los alcances posibles de los procesos de planificacidn  en
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@l ambito de las economias capitalistas. De donde, & manera de
coralario, parece perfectamente justificado afirmar que en tanto no
cambien los rasgos definitorios del sistema, en el momento de identi-
ficar, diseMar y proponer las politicas del proceso serd necesario
considerar la fuerza de los condicionamientos antes sefMalados; sdlo
asl werad posible que las estrategias y acciones propuestas puedan
tener una rasonable viabhilidad y, consecuentemente, sustentar procesos
efectivos de planificacidn.

El panorama esbozado precedentemente podria parecer muy restric—
tiva vy apuntar hacia wna perspectiva excesivamente pesimista e
inmovilista en lo gque concierne a procesos de transformacidn y,
por ende, de mejoramiento de las condiciones sociales actualmente
prevalecientes en  los paises de la regidn. S5in embargon, la propia
dinamica de los sistemas sociales rnos indica que la posibilidad de
producir cambios es generalmente mas amplia de lo gue podemos prever;
como ya se ha seffalado, en cada caso concreto vy en cada circunstancia
histdrica, las contradicciones que va generando la realizacion de los
proyectos politicos vigentes, tienden a ampliar las brechas para la
aparicidn de proyectos politicos alternativos, con diferente orien-—
tacidn y contenido v a incrementar la lucha social en  torno a ellos.-—

D. Lag. sondiciones para el @xito de un proceso de planificacién

Como vya se ha sugerido, en lo fundamental la planificacidn
constituye un procedimiento para dar coherencia a los procesos deci-
sionales, buscando asegurar el nivel reqgquerido de coordinacidn
a las acciones encaminadas a lograr la mejor aproximacién posible al
cumplimiento de los principales objetivos del proyecto politico
vigente; sin embargo, si bien el hecho de planificar puede permitir
aumnentar las posibilidades de éxito, como es obvio ello no lo asegura
de por si. En otras palabras, en cada caso concreto un conjunto de
tactores inciden en que los procesos respectivos puedan tener mayor o
menor éxito. En lo gue sigue revisaremos rapidamente los factores gue
& nuestro juicio condicionan mas fuertemente las perspectivas de éxito
de un proceso de este tipo.

En primer lugar, corresponde ubicar un tipo de condicidn de
é@xito que deriva de lo que hemos discutido en el punto anterior,
esto es de los limites de lo posible que afectan a decisiones y
acciones de cada proceso concreto; las consideraciones que alli se
hicieron indican que. para que un proceso planificado pueda tener
perspectivas de éxito es necesario gque el proyecto politico que
constituye su base de sustentacidn, esté concebido dentro del marco
de los limites de lo posible vigentes para el sistema en cuestion en
@ee momento,
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No obstante la aparente obviedad de esta consideracion, el
andlisis de las razones que determinaron la interrupcidn de muchos
procesos concretos inspirados en orienteciones politicas de avanzada
an Amdérica Latina, permite concluivr gue ello se debid principalmente
al hecho de qgque los lineamientos béEsicos del proyecto politico
respectivo hablan  desbordado la racionalidad dominante del sistemay
@llo puede observarse con claridad en el caso de la realizacidn
de algunos proyectos politicos que contemplaban transformaciones
revolucionarias, puesto que buscaban avanzar mas alla de 1o gue
parmitian las reglas del juego vigentes. Su inviabilidad aparecid
mas temprano que tarde como consecuencia de gue finalmente preva-
lecid la fuerra de alguno o algunos de los atributos definitorios
el sistema; fue alll el oocento en gue se hizo sentir la presencia
del Estado que, haciendo valer su rol de factor preservador de la
coheslion de la Fformacion social en cuestidn, logrd asegurar la
continuidad del proceso de reproduccidn de la misma.

Si, como afirma 0'Donnell, aceptamos gue "lo estatal o propia-
mente politico, es simultdneamente garantia de las relaciones capita-
listas de produccion, de la articulacidn de clases de dicha sociedad,
de la diferenciacidn sistemdtica del acceso a recursos de poder (o
slutema de dominacidn) vy de la generacidn y rveproduccién del capital”
(0'Donnell, 1978, p. 1167) podremos vislumbrar el alcance del papel del
Estado como arbitro de la preservacidn de dichas "reglas del jueqo” vy
de la reproduccion de los rasgos basicos de la formacidn social
capitalista en cuestidn. La historia reciente latinoamericana es rica
en aportes para la validacion empirica de este aserto.

En  segundo  lugar, habria gque destacar gue para gue pusdan
aumentar las perspectivas de éxito de un proceso de planificacion,
gato es, para qgque el conjunto de politicas pdblicas que conforman
dicho proceso permitan una mayor aproximacidn a la realizacidn de
los objetivos basicos del proyecto politico vigente, es necesario
que el grupo social en el poder tenga cardcter realmente hegemdnicos
eoto es, que va sea por predominio de funciones de direccién politica
(concensn) o de dominio {coaccidn), dicho grupo tenge capacidad
efectiva para adaoptar las decisiones requeridas vy para ejecutar las
acciones que  puedan producir  la  aprovimacidn buscada. In otras
palabras, ello quiere decir que seria necesario que quien ejerce las
funciones de gobierno tenga la necesaria capacidad de gobernar. 4/
Sin ello, resulta dificil pensar en la posibilidad de desencadenar un
real proceso de planificacidn y, menos adn, de tener un Hito razo-—
nable en @l mismo.

Faro ademds, la capacidad de gobernar deberia estar acompafMada
por la condicion de que tanto los lineamientos normativos basicos
propuestos, como las politicas gque se deciden para su realizacidn,
tengan la permanencia y continuidad que se requiere para que sea
posible la maduracion vy consolidacion de las transformaciones plan-
teadas por &l proyecto politico en cuestidn. Vale decir, sélo
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la mantencidn de los lineamientos basicos del proyecto politico y de
las politicas respectivas duwrante un periodo convenientemente prolon-
gado, podrian permitiv albergar expectativas de un cierto eéxito para
@l correspondiente proceso de planificacion. Los casos ya mencionados
de las experiencias cumplidas par el 1l en Médico o por el batllismo
en Uruguay, constituyen buenos ejemplos al respechto.

Frv tercer  lugar, aparece wna condicion complementaria a la
anterior, que se refiere a la necesidad de que exista un adecuado
nivel de compenetracidn vy  aceptacidn de los lineamientos basicos
del proyecto politico que se desea impulsar por parte de la buro-
cracia estataly habida cuenta de las restricciones que habitualmente
inciden sobre las acciones de la burocracia del Estado v de los
roles que désta cumple (Oszlak, 19279), puede inferirse gque si a este
nivel no existe el grado requerido de aceptacidn del proyecto politico
vigente, éste difticilmente podrid alcanzar niveles aceptables de
@iecucidn. Fero ademas del grado de compenetracidn y aceptacion de
los lineamientos npormativos del proyecto politico, se requiere gue la
burocracia estatal tenga una razonable capacidad de ejecucidn,
especialmente en los casos en gque el proyecto politico plantea
transtformaciones vy modificaciones importantes con " respecto a la
situacion de que se parte. '

Finalmente, un cuarto aspecto, gue constituye una muy i1mpor-
tante condicidn para el mayor o menos eaxito de una experiencia de
planificacion apunta & gque las conexiones causales adoptadas como
fundamento para identificar vy recomendar determinadas acciones, sean
consistentes con las leyes de cambio de la realidad. En dltima
instancia toda proposicidn de accion se basa en el supuesto tedrico
de gue  haciendo A serd posible tener uwna razonable presuncidn de gue
oCcurrira B Sin embargo, s un  hecho reconocido gue  l1as cienolas
sociales no  disponen de teorias gue permitan aprehender la comple-
Jidad del funcionamiento de wn  sistema nacional B s consunto;
por lo contrario, la situacidn actual de las teori; sochales maestran
QLie : componen de propuestas de un alto contenido ideoldgico vy
e sencial , sdlo constituyen aportes de cardcoter fragmentario,
[EIRY: 0 gue estdn referidos &« partes o dimensiones (econdmicea, social,
politica, etc.) del sistema. For consiguiente, toda ve:r gue un actor
sOCial escoge una determinada conexion causal como fundamento para sus
decisiones vy accianes, de hecho e@std haciendo una eleccidn en funcion
de sus condicionamientos ideoldgicos y solamente estd pudiendo escoger
erplicacionss parciales o fragmentarias.

El alcance de esta atirmacidn puede ilustrarse con un @jenplo
tamado de la teoarla del desarrollo vy la planificaciéon regional.
En este campo, para un mismo fendmeno, los desequilibrios regio-
nales, podemos encontrar dos explicaciones contradictorias entre si.
For una parte, la teoria neoclasica, &n lo esencial, sostiene que
an una situacion de libre juego de las fuerzas de mercado, en  que no
operen restricciones al movimiento interno de los factores, las
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sigual dades interregionales de ingreso, orlginadas en wna dispar
dotacion inicial de recursos, tenderdan a igualarse. Las dinferenclas
que esto  tiene en  términos de politicas son obvias. For otra parte,
Myrdal afirma: "la idea principal que quiero bDransmitir @ ee que
normalmente el juego de las fuerzas del mercado tiende a aumentar,
mas bien que a disminuwir las desigualdades entre las regiones”

(Myrdal , 1958, p. 38). Y, cono es obvio, las consecuencias que esta
atirmacidn tiene para la definicidn de politicas son opuestas & las

gque emanan de la explicacidn neoclasica. Y como es evidente, las
dos na  pueaden ser ciliertas. Sin embargo, como o muestra la expe-

reciente latinvamericana, ambas explicaciones han sido
como  base para  actuwar, dando origen en distintos palses a
y acciones opuestas v contradictorias.

A este respecto, parece pertinente tener en cuenta agqul el
significade y el alcance del concepto de '"racionalidad acotada”
(bounded rationality) introducido por Herbert Simon en sus estudios
sobre los comportamientos organizacionales: " colocado o no en
la cumbre del sistema institucional del Estado, el ser humano estd
suieto a aqgudas limitaciones cognitivas, relacionadas con sus proplas

carencias y con la oultidimensionalidad del oundo social. Esto
determina gue la suya sea una ‘racionalidad acotada’: esto s, no
puede realmente buscar ni hallar soluciones aptimas. Su capacidad de

atencidn es limitada, la agenda de problemas a la gque puede atender s
corta, la busgueda de informacidn tiene costos corecientes, los
criterios que orientan esa busqueda estan sesgados  por factores
inconscientes y por rutinas operacionales v la informacidn esta lejos
de fluir libremente. Como consecuencia, el método tipico de toma de
decisiongs es por medio de pruebas vy errores, basado en el hallazgo de
soluciones  sub-dptimas (simplemente 'satisfactorias’) qgue presuponen
wna rudimentaria teoria de las conexlones causales que rigen los
problemas que se busca resolver"” (0'Donnell, 1978, p. 117&6). Es en
estas condiciones gue normalmente se deben adoptar las decisiones de
cualguier proceso de accidn social. A base de las consideraciones
praecedentes, puede concluirse que, dependiendo de 1a mayor o menar
correccidn de las conexiones causales tomadas comno base para el
proceso decisional, en términos de planificacidn, en el mejor de los
Casns apenas  podremos lograr una clierta aproximacidn a los resultados
gque buscamos.

En definitiva, por mayor gque sea la coherencia de las deci-
siones adoptadas, por mejor coordinadas que estén las acciones
ecoprendidas, por mayor que sea la capacidad de gobernar vy por mejor
gque sea  la compenetracion y aceptacidn de lo gue se quiere hacer por
parte de la bwocracia del Estado, i las conexiones causales esco-—
gidas no  son compatibles (de hecho nunca 1o serdan plenamente) con la
dinamica real de transformacidn de los sistemas sociales, los resul-—
tados que r obtendran  jamas podran aproximarse a los buscados. En
estas condiciones deberemos concluir que la incertidumbre sigue siendo
un rasgo congenito de cualguier vy de todo proceso de decisiones y
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acciones en @l ambito de sistemas sociales complejos vy gque, en dltima
instancia, buena parte de eellos se desenvuelven en  términos de
cuidadosos ejercicios de prueba vy error. Y £llo nos retrotrae a la
atirmacion de Habermas que incluimos en el epigrafe.

E. lLan_nuweyas vieias modalidades de la planificacion

l.as consideraciones hechas hasta agul tienden a sustentar la
conclusidon de gue seria recomendable adoptar una actitud mas pragmé-
tica y mesurada en relacion a la modalidad, al papel y a las perspec-
tivag de la planificacidn, cuandeo se la piensa en funcion de su

posible aplicacidn al caso de los palises latinoamericanos. Todo
parece indicar que ha llegado a su fin el tiempo gque permitia encarar
un problema de planificacidn como wuna especie de ejercicio de ciencia-
—ficcion. For otra parte, como también hemos intentado demostrar,

existen buenas razones para sostener que algun tipo de planificacidn
habra de resultar necesario para la gestidn v el control de los
sistemas nacionales periféricos, mdxime cuando se considera que ellos
estardn inmersos en una situacidon gque sequramente tenderd a serles
cada dia mas adversa. En el marco de estas consideraciones, resulta
procedente interrogarse sobre el tipo de planificacion a la gque serad
posible recurrir ahora.

beta cuestion resulta  particularmente pertinente si  s& consi-
dera que durante los Jdltimos affos — seguramente como consecuencia de
las frustraciones proavocadas por los resultados de su practica
concreta —~ se ha producido una verdadera avalancha de propuestas
de nuevas nodalidades de planificacidn; pese a su aparente novedad,
la mayor parte de estas propuestas todavia puesden ser ubicadas sin
mayor dificultad en el contexto de los criterios generales estable-
cidos hace ya mas de una década por Faludi (Faludi, 19735, A este
respecto, resulta muy ilustrativa la revisidén hecha por Bromley
(Bromley, 1983) en la que enumera vy analiza un amplio conjunto de
modalidades de planificacidn, que hoy dia estarian en discusidon en
nuestros palises. Todas las propuestas alli  sencionadas 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 dia a dia, hasta aguéllas gque por su
edcesivo utopismo resultan poco uUtiles para enfrentar la plétora de
problemas actuales, en el marco de las condiciones reales de las
formaciones sociales capitalistas. En muchas de ellas vemos reapa-
recer  viejos resabios de voluntarismo utdpico, en tanto que en
otras se pulede presenciar la apariciéon de nuevos rituales forma-
listas. Unas vy otras, camo afirma Bromley, no parecen ofrecer
derroteros fértiles para su  aplicacidn actual al caso de los paises
lLatinoamericanos. :



En esta situwacidn es muy probable que el tipo de planificacidn
que realmente se podra practicar durante los préoximos affos, sea una
pragmatica combinacion de los "dos tipos de capacidad planitficadora”
que distingue Van Arkadie en un trabajo reciente: por una  parte, la
"capacidad rutinaria de planificacion®, que e refiere a la capa—
clidad de planificar vy de controlar la ejecucidn de proyectos y
programas, que tradicionalmente han  venido cumpliendo los diterentes

organismos especializados del aparato del Estado (agricultura,
industria, obras publicas, energia, salud, educacidn, seguidad

social, etc.) y, por otro lado, la “"capacidad estratdégica de planifi-—
cacidon”, gue comprende "una gama relativamente reducida de tareas que
s identifican como requiriendo la atencidn de los ‘policy makers’ del
mas alto nivel" (Van Arkadie, 1986, p. 8). Bi aceptamos esta propo-
sicidn, ello significaria reconocer que se estard adoptando una
modalidad de planificacidn gue, en lo esencial, tiende a reproducir la
forma de trabajar gue de hecho se utilizd en muchas de las expe-
riencias relativamente exitosas de planificacion capitalista a las que
va nos hemos referido, aun cuando con los perfteccionamientos que vayan
siendo aconsejados tanto por el avance del proceso cognoscitivo como
por las ensefManzas de la propia praxgis planificadora.

En lo que respecta a las decisiones vy acciones rutinarias de
la planificacidn cabe observar que ellas corresponden a las activi-
dades corrientes de los organismos puablicos que surglieron y se
desarrollaron como consecuencia de la irrupcidn de nuevos problemas
y de la apertura de nuevos frentes de accidn debidos a la creciente
diversificacidn productiva de los diferentes palses. UOriginalmente
estas actividades tendieron a desarrollarse a través de procesos
extremadamente fragmentarios e inconexos, mnodalidad ésta que en la
mayor parte de los casos se mantuvo incluso durante el periodo de
auge de la planificacidn tradicional, en la época de la Alianza para
@l Frogreso; vale decir, que pese a que la coordinacidn de las
politicas constitula una de sus funciones principales, la plani-
ficacidn tradicional no logrd domeflar en forma efectiva las activi-
dades rutinarias del Estado.

Ello no obstante, también es cierto qgue se puede comprobar
que durante las Altimas décadas, tanto los esfuerczos desplegados con
el proposito de modernizar vy racionalizar la administracidn publica
en diferentes paises, como las preocupaciones surgidas como conse-
cuencia de  una mejor  comprensidn de  las interdependencias sstructu-
rales existentes entre las partes del sistema, han llevadeo a una
cigrta desfeudalizacion de los subprocesos decisionales; como resul -
tado de ello, las decisiones vy acciones en @l nivel rutinaria han
tendido a ir siendo encauzadas en marcos de mayor coherencia, estable-
cidas fundamentalmente en lo que concierne a la asignacion de recursos
financieros, a partir de directivas emanadas de las entidades publicas
@& cargo de la gestidn de los aspectos hacendarios y/o presupuestarios.

2 esta manera, si bien en una forma todavia un tanto rudimentariea,
ha ido logrando una mads efectiva coordinacidn de las acciones de
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Lipo rutinario vy, en esa medida, resulta posible hablar de wun mayor
grada de planificacidn a este nivel.

Aun cuando  no parece razonable pensar gque por ahora sea posible
la realizacidn de cambios radicales en a estructura organizacional
donde se originan las decisiones vy acciones de caracter rutinario, si
; légico pensar que serd posible ir logrando paulatinamente una mayor
coordinacidéan del proceso decisional & este nivel, en funcidn de los
lineamientos normativos de los proyectos politicos vigentes. Y oesto
podria llevar a un importante mejoramiento de los procesos de planifi-
sacion.

En 1o gue respecta al area de las decisiones y acciones estraté-
gicas, ellas se refieren a aspectos que constituyen verdaderos puntos
newraloicos de los proyectos politicos vigentes vy cuyo cumplimiento
resulta esencial para aseguwar la persistencia vy la mas efectiva
realizacidn de 1os mismos. La Jjustitficacidn de privilegiar estos
puntos ha sido planteada claramente por Van Arkadie cuando afirma: "en
la politica real, es precisamente concentrando la atencion  en un
programa limitado que wun gobierno tiene posibilidades de tener cierto
impacto sobre los acontecimientos econdmicos. La concentracion de la
atencidn en  lo que es importante es la forma en gque se puede hacer un
uso eficar de las escasos recursos peliticos del gobierno” (Man
Arlzadie, 1986, p. D). fluizds la dnica observacidn adicional que

@stimamos pertinente hacer sobre esta afirmacidn, es que el impacto de

las acciones estrategicas puede estar referido tanto a aspectos
economicos como no econdmicos.

En este nivel la selectividad y la priorizacidn son crite-
rios eesenciales. En situwaciones de dispersidon de poder y donde,
como subraya Van Arkadie, la escasez: de recursos politicos en manos
del gobierno constituye un fendmeno generalizado, es imprescindible la
concentracion de esfuerzos en aquellos aspectos que son fundamentales
para aseqgurar el avance de la realizacidn del provecto politico
vigente. Al discutir algunos criterias relacionados con la renavacion
de  la reforma administrativa, Kliksberg se pronuncia en @l mismo
sentido: "es necesario integrar al marco conceptual  estructuras de
razonamiento que se orientan hacia la escogencia cuidadosa de priori-
dades. Deberan determinarse tipo de problemas que en relacidn a las

grandes metas nacionales tienen la mds alta significacidn estratégica,
que pueden tener incidencia multiplicadora en el aparato publico, vy
cuyo atagque @s viable. Debera reemplazarse la busqueda de remiendos

“faciles’ por la seleccidn rigurosa de estructuras problematicas
integralaes, cuya madificacidn es esencial para el esfusrzo global del
desarrollo" (Kliksberg, 1984, p. 48).

Es en este nivel que deberian ubicarse las acciones gue puedan
surgir del andlisis de los escenarios futuros disponibles y cuyo
proposito seria buscar wna mejor ubicacidn de estos palses, en
funcion de los problemas gue plantean tanto su creciente articulacion
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en un  sistema mundializado, como el impacto de la revolucion en la
ciencia vy en la tecnologiay; vale decir, sera solamente en el plano de
las acciones estratégicas que se podrd manejar una reubicacion de

estns palses en un contexto crecientemente desfavorable.

Coma es obvio, la forma de encarar los trabajos de la planifi-
cacion gue se acaba de esbozar, no condice con las contribuciones
mas ambiclosas que se han estado produciendo en los Gtltimos tiempos
en materia de modalidades de planificacidny; sin embargo, sn las
condiciones vigentes en nuestros paises creemos que ésta constituye
una farma aproplada - y, hasta cierto punto, probada — de encarar
los problemas de orientar, disciplinar vy otorgar coherencia a la
secuencia de acciones gque los agentes que controlan politicamente
@l proceso decisional deciden con la intencidn de poder dar cumpli-
miento a los lineamientos normativos basicos de su proyvecto polil-
tico.

NOTAS

1/ En wun  trabajo anterior nos hemos referido con mayor detalle al
proceso de gestacidn y de desarrollo, asi como a los resultados
de la practica, de esta concepcidn de planificacidn en América
l.atina (de Mattos, 1979).

2/ En la mayor parte de sus trabajos maés recientes, al presentar vy
fundamentar su propuesta sobre planificacidn estratégica
sitvacional Carlos Matus ha insistido en las limitaciones de las
categorlias economicas y en la necesidad de trabajar a base de
wna categarla totalizante, que permita aprehender la dindmica de
wn sistema complejo en toda su variedad (ver en particular Matus,
19685) .,

= Hemos intentado una aprodimacidon maéas detenida al concepto de
limites de lo posible en formaciones sociales capitalistas en
wun trabajo referido al tema de la accidn social a escala
subnacional (de Mattos, 1982).

4/ Gurrieri ha precisado el alcance de este concepto, sefalando
gque la capacidad de gobernar "se manifiesta, a la ves, en bres
ambitos: a) la eficiencia y eficacia técnica, administrativa vy
e gestidn del aparato estatal, importante en el desempefo
individual de cada una de sus unidades y en la articulaciéon del
conjunto; b) la capacidad politica para aunar voluntadeyg y
organizar a la sociedad, en especial mediante la articulacidén
del Gobierno y el aparato estatal con los agentes socialess
c) la capacidad econdmico-financiera para impulsar, estimular vy
orientar el proceso de transformacidn” (Burrieri, 1986).
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