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UN MODELO CONCEPTUAL DEL' COMPORTAMIENTO DE LA PLANIFICACION

. John Friedmann

-

* Introducciébn

Hasta hace algunos afios atrés, las discusiones sobre planiffcééién
estaban restringidds, de manera general, a la consideracién de un.
modelo abstracto de perfecta racionalidad en'la toma de decisiones
sociales l/. Sin embargo, no bien fue confrontado a la realidad
del mundo este modelo resultd ser insatisfactorio. Tedricamente, no
era de interés poroue no conducia a hipbtesis fructiferas y era incapaz
de una. modificacién interna. ' Fracasd como modeld normative, porque
la racionalidad en la vida real esté siempre "limitada", de manera ..
que lds recetas para planificacidn que podian ser extraidas del modelo
estaban inevitablemente fuera de lugar 2/.' S SN

Con el surgimiento. repentino. del interés .por la planificacibén
nacional, los cientificos sociales han comenzado a estudiar el veérda-
dero fulicionamiento del proceso de planificacidn. " Algunos eruditos
estén concentrindose en los contenidos objetivos de los planes nacio-~
nales y la sabidurla de las estrategias adbptédas} otros, estdn inves-
tigando 'la maquinaria administrativa cue ha ‘sido desarrollada, e
incluso otros, la forma en que se inicié la planificacidn y en que
se llegaron a hacer los primeros planes é/. Pero donde erraron los
priméros tedricos, al ignorar la practica de 12 planificacidn, los
nuevos empiristas estén inclin&ndose demasiado en la otra direccidn:
ellos simplemente miran a las actividades 1lamadas planificacidn y
describen aguello que ven. Sin duda esto est& conduciendo a la
recoleccidén de una gran cantidad de informacibn, pero también a -
inconcientes distorsiones cuando quierd gue las preconcepciones-bisicas
no hayan sido explicitas. En todo ‘caso, la #mera descripcidn de algo

tan efimero como la planificacidn nacional tiene escasamente un valor .
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histérico, y los hechos, a menudo, no son significativos en si mismos.
Ellos, es cierto, no aumentan significativamente el conocimiento
verificable que por si sbélo es capaz de llevar a una rehabilitacién
de la teoria de la planificacidn E/. La importancia de estos estudios
radica primordialmente en su rec;eqte acceso, lo que ha permitido
traer al estudio de la planificacidn dentro del campo de la investigacids
social empirica, ) i _

El presente trabajo es un intento de crear gguel orden conceptual
minimo necesaric para un estudio de la planificacién cientificamente
mds disciplinada. : ST _ . .

Las definiciones constituyen un punto de partida conveniente é/,
Entre las muchas formas posibles de mirar la planificacién, quiere
usar una que :se refiere a la planificacidn como la orientacidn de

2/

los cambiog dentro del sistema social <~ . Especificamente, tengo en

mente el proceso de auto-orientacidén que, puede implicar el promover

el crecimiento diferencial de los componentes de sub-sistemas (sectores).

el activar la transformacidén de las estructuras de sistemas (politicas

econdmicas y sociales) y. el mantener los limites de sistemas durante

el curso del cambio —/. Segln ésto, la idea de la planificacidn
implica: la .confrontacidn de lo esperado de una realizacidn con lo -
intentado para ella, la aplicacidn de controles .para cumplir la
intencidén cuando no. se cumplen las expectativas, la observacidn de
las posibles desviaciones de la trayectoria de cambios prescrita y la
repeticidn de este ciclo cada vez que se. perciba una desviacidn
significativa 2/, A esta visibén de la planificacidn como.un sistema
de auto-orientacidn, quisiéramos agregar una concepcidén alin_mas
general que nos llevard directamente a la estructura. del modelo. La
planificacidn puede considerarse simplemente como la accidn .de la .
razén sobre una red de actividades en movimiento, a través de :la
intervencién de ciertas estructuras y procesos de decisidn. . El
énfasis en este caso estd en la intervencidn y, por lo tanto, en la

planificacidn: para el cambio. .Esta intervencidn estd hecha sobre la

.

base del esfuerzo intelectual o, simplemente, del pensamiento. Cuando
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hablamos de "lntroduclr" la’ planlf1cac1on, entonees, lo que se pretende
es siempre la ‘introduccién de modos y medios para usar una inteligencia
tecnlca que engendre camblos los cuales de otra forma no ocurririan.
Desde mi punto de v1sta, esto es fundamental. La sociedad es una
entidad en movimiento. Puede llegar a una etapa de crisis’' o puede
Simpieﬁenté'experimentaf‘ciértésTinsétisfadéioheéiQue_den;lugar a
la planlflcacmne Pero en cuaIguier”Edso'la vida continfid. Es sobre
esta corriente de vida en marcha que deben»actuar los . planlf;cadores
con el frégll 1nstrumento de su mente (amplificada por ‘cualquier
activador o control dlsponlble) para' poder superar la crisis, resolver
los problemas o smmplemente esforzarse para ev1tar mayores rupturas
en el futuro. ' C o
Lo que Karl Mannhelm llamo la réconstruccidn ‘de 1la sociedad no -
es un problema de facil solucibn. Examinemos, por eso, el modelo
para el anéllsls de la conducta de plan1f1cac1on gque se resume en la

%

figura 1.
El modelo

El modelo tiene cuatro‘céréctéristicas generales:

1. Incorpora simulténeamente el pensamiento, Ta decisién y las
estructuras de planificacidn. o '

2. Es vilido sblo para lo que he denominado planificacidén para el
cambio. Posiblemente, existen otras formas de planificacién que mo"
han sido incluidas, como la investigacidén de operaciones. S

3. Es un intento de distinguir diferentes formas de planificacidn
para’el cambio y asignar a cada una de estas formas su nivel 'y *
posicidn aproplada. ‘Se esbosérén‘algunas de las relaciones hipotéticas
que ex1sten entre ellas, pero gqueda por hacer mucho trabajo sistemético.
L, El modelo pretende ser una ayuda a la investigacidén empirica. °

En base a los resultados actuales tendrd sin duda que ser refinado,

modificado y aﬁpliado. Se encuentran especificamente ausentes del
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modelo las formas institucionales de la planificacidén’'y el recono-.
cimiento explicito de la dimensidn del tiempo en que ocurren los
procesos de planificacidn.

En las péginas siguientes, se explitarédn los principales-compo-
nentes del modelo. - '

La planificacidn para el cambio sé divide en dos formas bésicas

de acuerdo a un criterio de relativa autonomia en la toma de decisiones.

En la planificacidn d&l desarrollo , la autonomia es comparativamente

grande en lo que respecta-a la formulacibn de los fines y la' eleccidn

de los medios; en la planificacidn adaptativa, la mayoria de las

decisiones dependen fuertemente de las acciones de actores ajenos al
sistema de planificacién. Por supuesto, la mayoria de las decisiones
de planificacibn van a ser tomadas ‘en -algliin lugar del contfnuo.entre
la completa autonomia y la completa dependencia. Y el comportamiento
de los sistemas de planificacibn va a variar de acuerdo a la. distri-
bucidn de las funciones de decisidn entre los dos extremos. Por
ejemplo, la planificacidén del desarrollo urbano al nivel de la

ciudad generalmente seréd mucho més adaptativa que relativa al desarrollo:
en gran parte, tendrd que responder o adaptarse a fuerzas externas,
como son los cambios en las preferencias de ubicacidn de las firmas
industriales, sobre las cuales la municipalidad, .a través de su propio
funcionamiento, no puede influenciar significativamente. Lo contrario
es vAlido en la planificacién del desarrollb nacional. En este

caso, las autoridades piblicas pertinentes, y la nacidn es duefia‘de

su destino en un grado mucho mayor que cualquiéra municipalidad dentro
de ella. Sin embargo, alin entre naciones, pueden haber diferencias

en cuanto al grado de dependencia’ dé fuerzas externas; por lo tanto,

' una nacidén pequefia y d&bil como Haiti tendrd ocue, sin duda, planificar
en forma méds adaptable - si es gue planifica - que la ciudad de

Sac Paulo.
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‘¢Cuéles 'son las principales diferencias, eri -cuanto al compor-
tamiento esperado, entre la planificacidn del.desarrollo y la adap-
tativa?  No quisiera llevar la meté&fora muy -lejos, pero puede ser..
instructivo comparar la relacidén de la planificacidn .desarrollo-
adaptativa con la existente entre un esclavo 'y su-amo. Supoeniendo :
que el €sclavo permanece esclavo (qué, desde luego puede decidirse-

a no permanecer) c<cémo promueve &1 sus intereses personales? Se
sugieren cuatro formas de comportamiento: - .-
1. El esclavo lucharé por mover en forma oportunista los inster~-
ticios de la voluntad de su amo, sin considerar ningin fin, pero;
més bien, buscando una acomcdacidn moderada, asiéndose de cualguier
posibilidad evidente de gratificacidn inmediata que pueda aparecer.
e .E1 '‘esclavo buscaré aumentar su drea de libertad para efectuar
elecciones y acciones auténomas. .* - e ' .
3, las ambiciones del esclavo generalmenté seran mas modestas que
las de su amo:. Pero, en su anhelo de lograr mayor autonomia, podré
adaptar sus fines cada vez més.a los de su amo, imaginéndose un
interés conjuntc o comfin ique pueda compartir por adhesién. Esta es la
tipica relacibn feudal. "
L. - El esclavo recurrird a .la manipulacidri-politica .con el objeto
de cambiar la voluntad del amo en favor de los intereses propios del
esclavo. El término manipulacidn politica debe ‘interpretarse en este
contexto en su-sentido amplio y puede incluir subordinacidn excesiva,
adulacidn, insinuacidn, presidn sutil, decépcidn y otras formas de
manipulacidn indirecta. S

- Ahora bien, una forma de comportamiento similar a la del esclavo,
parece caracterizar también a la planificacidn adaptativa. Habrad una:
tendencia, por .ejemplo, a empujar las decisiones hacia:arriba, hacia
los centros de planificacién para el desarrollo donde los parémetros
de eleccidn en los niveles bajos pueden ser cambiados. En este
esfuerzo, los sistemas de planificacidn de niveles bajos, generalmente
dependerén de la manipulacidn politica para alcanzar sus fines. Vale

la pena,notar,lsin embargo, que la planificacidn adaptativa puede
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reforzar la accidn politica con una propia contraplanificacidn de
manera que las negociaciones con las autoridades centrales puedan
conducirse en un plano de igualdad intelectual. Puesto que, por

el lado del Gobierno, cualquier convenio en un complejo sistema
econdmico avanzado es llevado a cabo en gran parte por expertos
técnicos calificados, las partes litigantes deberén estar igualmente
preparadas para entrar en nogociaciones lQ/.

Al mismo tiempo, el reconocimiento gradual de interdependencia
dentro del sistema puede guiar a los intereses separados y partidistas
- cada uno de los cuales estd comprometido en una medida de planificacidn
adaptativa - a describir algo asi comd. un interés piblico, tal cemo-
lo demuestra claramente en Estados Unidos los trabajos del Bureau
of Economic Research, Brookings Institution, Committee.of Economic
Development y National Planning Association, ‘lo cual los conduciré
gradualmente en-la direccidn:deé. la planificacidn politica cuasi-
gubernamental,:a pesar de que los intereses que ellos nomipalmente
representen son privados. ‘Por lo tanto, én el aspecto técnico al
menos, puede fundirse la planificacidn -adaptativa con la planificacidn
para el desarrollo, el sub-sistema con el sistema de planificacidn.

Finalmente, la planificacidn adaptative es .tipicamente oportu-
nista. Por ejemplo, una razbn de.la inestabilidad,.a menudo sefialada,
de los programas municipales de desarrollo capital a largo plazo-en
Estados Unidos-'es que las -ciudades no pueden soportar la pérdida de.la
ayuda financiera estatal o federal, la que frecueritemente -juega un
papel decisivo en los trabajos municipales piliblicos. Puesto que los
fondos provenientes de fuentes extranjeras a menudo se ponen dispo-
nibles sdlo con poco tiempo ‘de aviso, y ya que estin unidos a
criterios de funcionamiento especifico, ¥y que normalmente requieren -
de aportes iguales, con frecuencia se hacen modificaciones signifi-
cativas en el programa las gue se acomodan al surgimiento de oportu- -
nidades sorpresivas de financiamiento externo l;/;\ En forma similar,

una gran cantidad de la asi llamada planificacibn nacional esté
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aparejada con 1la disponibilidad de fondos ¥y 1as condiciones concomi-
tantes de las fuentes internacionales. La'sbfpresiva creacidn de
“las agencias de planificacidn nacional en Améfica'Latihé‘eﬂ'fespuesta
a ‘una exigencia de planes nacdionalés como condicidn péra'lawéiistencia
de la ‘Alianza para ‘el Progreso es el caso en ‘ciiestidn. ‘El tontenido
de estos planes refleja claramente lo- que cada pails ¢ree due, en un
tiempo dado, ser& el programa més persua51vo para ‘obtener fondos de
la Alianza, ellos no estin necesariamente orlentados hacia las
prlorldades de las necesidades domésticas. '
Los diferentes grados de autonomia y dependencia de la toma
de decisiones tienden a reflejarse en una jerarquia de autoridades
de planificacidn relacionadas entré si'en una forma técmica y poli-
tica mds o menos sistemtica, en 1& que cada nivel tiene si funcién
apropiada y su poder de decisidén. Ya que cada nivel més alto es
capaz de cambiar parametros sobresalientes por decisiones en todos
los mé&s bajos nivéleé, y puesto que cada cambio ﬁaramét}icd repre~
senta, en un sentldo, un cambio de polltlca, se tlende & encontrar
un énfasis en la programacién = 1a’ espe01f1cac1on detallada de
inversiones en volumen, tiempo y lugar > én los bajo niveles de la
aerarquiaa 0, en términos de nuestro modelo, la planificacion para
el desarrollo tiende a:transformarse en politicas, 14° planificacidn
adaptativa en programacibn. De héch&, sin embargo, las dos se mezclan
en proporciones varlables, segun sea” el punto en el contlnuo autonomia-
dependencia donde ocurra la plan1f1cac1on. ' B
En el caso de la planificacidn para el desarrollo, el rol:dé’las
instituciones politicas como guias y como resultantes de conflictos
se hace obviamente crucial. Es aqui donde se toman las decisiones
paramétricas blsicas y donde deben resolverse los intéreses en
conflicto de los planificadores adaptativos. Esta es no sblo una
funcidn técnica, sino también, y quizéds en gran escala, 'una politica.
Ahora bien, la relacibén entre las funciones de la politica y
de la planificacién es compleja y ciertamente va mucho més alld -
de la formulacidn usual de gue "el planificador propone y el politico
/dispone™. Como



dispone'. Como carezco del espacio suficiente para un anflisis
completéd, serén suficientes tres comentarios 12/.

Primero, el proceso de la efectiva decisidn casi siempre involucra
 simulténeamente tanto a los expertos como a los politicos en un molde
de estrechas relaciones de trabajo diario. Ningln politico que
aprecie los servicios de un experto,.deseari frustrar consistentemente
sus juicios, ni tampoco ninglin experto que desee influenciar se
opondrd sistemdticamente a los deseos de sus empleadores. Por el
contrario, el experto, generalmente se esforzari .en complacer al
politico, llegando a ser excesivamente sensible al més leve cambio
de &nimo. Pero, ya que, en las decisiones de planificacidn las
politicas contienen necesariamente ingredientes tanto politicos como
técnicos - cada una de dichas decisiones. afectard a intereses impor-
tantes en grados variables, pero deberd satisfacer también a criterios
técnicos - el experto tiene un rol importante que jugar en la formacidn
de la decisidén. Sin embargo, una vez que se ‘toma la decisidn, se hace
excesivamente dificil determinar las contribuciones hechas por cada
grupo. Representa més bien una sintesis del juicio de los politicos
¥y de los expertosd‘,El fracaso en llevar a cabo esta sintesis signi-
ficaréd que los planes permanecen.sblo en el papel o alternativamente,
que al .ser exclusivamente politicas adoptadas, son inadecuadas o
inapropiadas en relacidn al problema al que estén dirigidas L. .

- En segundo lugar, la planificacidn exitosa en sus aspectos més.
técnicos, debe reunir ciertos. recuisitos internos para el juego
politico mismo.- Aungue estos usos de la planificacidn generalmente
no son- explicitos,. ellos, a pesar de todo, son reales. Algunos de

estos escondidos propdsitos podrian ser:

1. Representacidén simbdlica de progreso, modernismo, etc.
2. " Movilizacidn de recursos externos
2e. . Redistribucidn de la relativa influencia o peso de los parti-

cipantes en una estructura de poder difusa (i.e. fortalecimiento de
los poderes del Ejecutivo, de los técnicos, del sector industrial,

etc.)o '
/b Ayudar a



L, - Ayudar a éonstruir un acuerdo nacional:de los valores funda-
mentales

5.  Estimular una mentalidad de desarrolle 'y,

6. Fomentar la "contra-planificacidn" L/

- Valga sblo un-ejemplo. En su estudio reciente sobre.planifi-
cacidn en Tanzania, Anthony Rweiemamu escribe: ..~ - - .~

"En una nacibén nueva como Tanzania, un plan racional
es un sustituto mayor, si bien incompleto, de los bienes
que habian sido prometidos explicita o implicitamente,
durante la lucha por ‘la independencia. En cuanto a que
sea indicativo de un futuro de abundancia, un planAnapional
sirve como un agente unificador de una sociedad de otro
modo relajada y frégil... Por lo.tanto, aungue -las metas
econdmicas y sociales no se realicen completamente, un plan
tendrd &xito en la medida en que sirva para movilizar las
energias de la gente, para lograr la integracidn nacional y
una medida de consenso politico" 15/.

Es evidente gque estos usos diversos de la planificacibn - con
frecuencia no sdlo mis importantes que los propésitos explicitos por
los cuales se emprende la planificacidn (crecimiento més répido,
mayor eficiencia, mejor coordinacién} sino también inconsistentes
con estos fines -~ definirén tamwbién los papeles espgcificgsdde los
expertos y politicos y, por cierto, .ayudarén a formar el marco
institucional de la planificacidén. Esto se aclarard més adelante
cuando se discutan las diversas,férmgs dé'la realizacibn de la
planificacibn. o | ‘ o \

La influencia relativa de una funcidn de planificacidén técnica
en la administracidn del cambio dependeré principalmepte de cinco
variables: ‘ A o

a) La claridad con que se sostienen los objetivos del sistema;

b) La comprensidn del. consenso sobre ellos;

c) lLa importanciaArelaFiva asignada a estos objetivos por los

politicos; - -

d) El1 grado de desviacidn que se espera en el funcionamiento

del sistema; y

“r

. T .
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: , ‘
e) La extensibn en la cual un enfoque ''tecnico" - contrastado.

con uno puramente '"politico" - se considera capaz de conducir-al funcio-

namiento del sistema a estar en linea con los .objetivos criticos.
Claramente, entonces, en todo sistemd hay amplias éreas de indife-
rencia donde es posible el comportamiento politico normal sin la
intervencidn planificada. Los aspectos técnicos se mueven tempo--
ralmente hacia el primer plano .cuando las metas son claras, amplia-
mente édstenidés y qonsidefadas importéntes;.cuéndo guiera que en
tal situacidn se crea gue el funcionamiento del sistema se aleja en
forma significativa dé;lé“ﬁorma;'y cuando, dadas todas estas condi-
ciones se sostiene que el ﬁuici& experto unido a una variedad de
mecanismos de control es'qéé efectivo que la totalidad de la mani-
pulacidn politica. Este.e2 el caso por ejemplo, de aguellos palses
en desarrollo donde la urgencia por el logro econdmico es tan
abrumadora que el 51stema nacional estéd ubicado sobre una base
virtual de mov111za01on. Por o6tro lado, donde las insatisfacciones
son mlnlmas, o donde no hay acuerdo sobré las metas para el 51stema
como un todo, o donde las metas son vagas y difusas o donde se juzga
aue los medios politlcos son més relevantes que los ‘t&cnicos la
planlflcac1on se reduc1ra probablemente a una nueva funcién atrofiada.

Todas las act1v1dades politicas ¥y de plan1f1cac1on participan,

en un grado y medlda variable, de diferentes formas de pensamiento gue

puedan ser cla51f1cadas de 1a 61gu1ente manera:
1. RaC1onal '
a) Timitado
-~ funcionalmente racional
- substancialmente racional
b)‘no limitado: utdpico e ideoldgico
2. Extra-racional: tradicidn, intuicibn, sabiduria.
Quisigra enfatizar que, lejos de ser categorias supepfluas para
el anflisis de la planificécién, estas formas de pensaﬁientb'son
decisivas al influenciar los estilos predominahtes de planificacibn
¥ la conducta actual de los plahificadores.

/Racionalidad limitada
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Racionalidad limitada se refiere al hecho que toda la racionalidad

intencionada en el pensamiento y la accidn es dependiente de las condi-
ciones ambientales - el contexto social de la planificacidn - que
representan al medio y por el .cual se tomarén las decisiones de
planificacidn ;é/. Este ambiente para la decisidn es descrito a
menudo en términos de los asi llamados .obstdculos de la planificacidn 17
Pero parece preferible hablar de &1 simplemente como ese conjunto espe-
cifico de condiciones estructurales bajo las cuales debe ocurrir la
planificacidn. S 5 . ,

Al tratar la planificacidn en Italia, Joseph.lLa Palombara, subraya
la importancia critica del ambiente de la decisibn. El escribe: l—/,

... nadie con alin el mhs leve conocimiento de la
burocracia italiana, podria sostener seriamente que dentro
de su estructura actual, és capaz de resistir la intervencién
estatal en la esfera econdmica, y mucho menos para dirigir y
coordinar lg planificacidn econdmica en una escala nacional."

Y pfocede a especificar:IaAdenuncia. Pefo, de hecho, las
limitaciones de la burocracia constituyen.sélo un aspecto de_un
ambiente de decisidn, el qué sé déscribe en forma més adecuada en cate~
gorias tales como las 51gu1entes. | } ‘ ‘ . ul ‘

1. E1l nfimero y diversidad de los grupos de igterés organizados
y el poder para 1gf1uenclar‘deqlslones.A . |

2. El grado hasta el cual la oposicién politica se toléra o
acepta, y el papel aslgnado a ella. ) L

3+ La dependencia del sistema economlco de la act1v1dad prlvada
o autonoma, las caracterlstlcas de la empresa (tamano, monopollo,’etc )
y del comportamlento empresarial.

b, La eficiencia de los sistemas pertinentes de informacidn;
su capacidad, carga, confiabilidad, reserva, presteza, etc.

5. La estructura de las instituciones burocrfticas y su
desempefio.

6. El nivel educacional de la poblacién y el tamafio de la
8lite de educacidn universitaria.

/7. La disponibilidad



7. TLa disponibilidad de informacidn pertinente y.su confia-
bilidad. '

8. La capacidad de predecir el cambio dentro del sistema y los
cambios exteériores que afectarén su desempeifio. _

En resumen, el estar "limitado'" significa que una decisidn no
puede ser més racional que 1o que le permiten las condiciones bajo
las cuales ella surge. El méximo que pueden esperar obtener los

planificadores es la decisidn més racional bajo las circunstancias.

Albert Waterston escribe: "Hasta que los progresos administrativos

sean claramente previsibles la planificacidn debe preparar planes

que tomen en cuenta la capacidad administrativa. - Esto significa,

entre otraslcosas,'que 1as formas complejas de planificacién deben
evitarse cuando la administraéiéh de un<pais no esti lista para ellas" L
Este enunciado es correcto ési como tal. ' E1 autor podria haberse
extendido para incluir todas las condlclones que mantlenen al contexto
social apropiado para la dGClSIOn Yy la acc1on.

Pero raclonalldad 11m1tada es realmente un termlno 1nsatlsfac~
torio cuando ataifie a la 1nVestlgac1on. Lo que el ambiente de decisidn
hace, en realidad, es determlnar las caracterlstlcas estructurales,
vale declr, el estilo corriente de la plan1f10a01on. FEl andlisis
de los gstllos de planificacidn puede asi ser un punto de partida
conveniente para 1la invésfigacién. Puesto que el niimero de ambientes
diferentes de decisién puede reducirse a unos pocos fipoé, deberia
ser p081b1e deflnlr modelos de relacién éisteméfiba entre el ambiente
y los estilos de planlflca01on ngue, en alguna medlda, deben adaptarse

a ellos.

/Figura 1
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Figura 1
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Es Gtil distinguir dos formas bédsicas de racionalidad limitada.

El pensamiento funcionalmente racional pretende ser racional con

respecto a los medios solamente; los fines que se presumen como dados,
pueden ser més o) menos raclonales y aun, 1rraciona1es 39/.» Baao

el pensamiento funcionalmente racional, més afin, los fines deben
permanecer suficientemente estables, ya que la @ecision debe aparecer
racional no sdlo antes sino también después de la implementacidn.
Como regla general, mlentras mis general sea el objetivo, mis estable
serd. .Por lo tanto, puede sacarse como conclusidn que la racionalidad
~fuhcional,,en la planificacidn, se encuentra principalmente relacio-
nada con fines generales y estables aplicables al sistema como un

todo o, al hénos[ a grandes pdrcionésﬁdé~éi.

Puede citarse un ejemplo. Los fines generales del desarrollo
econdmico nacional genefalmente incluyen valores tales como creci-
miento, disfribucién més equilibrada ¥ estéble del ingreso y carencia
de cesantia. Estos fines sufren relétivamente‘pocos cambios con el
tiempo; pero al mismo tiempo ellbs.apuntan sblo en una direccidn
general. El pensamlento funcioenalmente raclonal tratard de guiar la
evolucidn del s1stema en esta dlreccn.on° Lo

El pensamlento substanc1almente ra01ona1, por otra parte, pretende

ser rac1ona1 tanto con respecto a los fines como a los medios de la
w.?cc1on. Pero,.claramente, esto implica la posibilidad de alﬁerar los

fines durante la ac01on como resultado de las c1rcunstanc1as cambiantes.
Por lo tanto, uno esperar;a encontrarse con modlflca01ones bastante

frecgente de la estructura de los medlos. Ya que sdlo los fines espe-

cifiCOs son capaces de ser modificados en esta forma, es permitible

sugerlr una fuerte correlacidn entre la rac1ona11dad substanc1al y los

flnes variables. . .. ... .. . . e e e Co e e e

 Estas consideraciones indican un nuevo tipo de. relacién en la

planificacidn. En:cualquier sistema -de planificacibn ambas formas

de racionalidad seré&n generalmente activas: rac1ona11dad funcional

con respecto a los fines de sistemas, rac1ona11dad substantiva con

respecto a los fines de sub-sistemas m&s especiflcos. 0, para ponerlo

/de otra
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de otra forma, se podria. esperar encontrar estabilidad en la direccidn
general del esfuerzo de planificacién. y adaptabilidad en la planifi-
cacidén detallada, Asi, es de conocimiento.corriente citar un ejemplo
cotidiano: las conferencias importantes operan .con :lo que -podria
llamarse "esquemas diarios', vale decir, en revisiones frecuentes
del horario o -plan detallado para acomodar una variedad de eventos
imprevistos. Afin asi, generalmente se logran los propdsitos primor~
diales de la conférencia: permanecen. iguales aunque el camino para
lograrlos sea tortuoso y aparentemente anérquico.

Pero la categoria.de racionalidad 1limitada no es exhaustiva
respgcpo.a la mente hpm&ngﬂijg_formgino~limitada de la razdén, libre de

restricciones temporales, las denomino pensamiento utbpico e ideoldgico.

Esta forma de pensamiento describe un orden social ideal, frecuente-
mente con un detalle considerable y casi siempre con un estado final
que existe en un perfeocto equilibrio fuera del tiempo histdrico. . Las
imédgenes del comunismo y capitalismo perfecto son utdpicas asi como
también el estado corporado, el nacional socialismo, la democracia
participante y las utopias o ideales .parciales tales como el coopera-
tivismo, .la propiedad. agricola familiar y -el kibbutz. R

El pensamientp utdpico e ideoldgico se puede .considerar. como
racional .en dos sentidos. Sus construcciones no sdlo 'son ldgicas
¥y coherentes sino ocue también son representantes concretas de valores
sociales abstractos tales como la igualdad, la libertad y la justicia
social. - No hay duda de que son primordialmente estas cualidades
- l6gica, coherencia y representacién ~ las que hacen esta forma de
pensamiento tan completamente persuasiva 2&/_ Como su fuente prin-
cipal de inspiracidn, da a muchos actos de planificacibén una cualidad

trascendente. Por cierto que es un elemento creador que necesita ser

‘analizado si deseamos progresar en. nuestra comprensidn de aquellas

grandes estructuras de planificacidén que, en alguna extensidn, son
precipitaciones histdricas del pensamiento utdpico e ideolbgico. La
planificacidn agricola en los Estados Unidos, por ejemplo, puede ser
esclarecida al analizarla frente al pensamiento democrdtico Jeffersonianc

/la planificacién
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la planificacibn nacional én Hispano América, necesita ser visualizada

a la luz de la filosofia del estado corporado; la planificacidén de la
India refleja en algln grado la influencia de-la filosofia social de
Ghandi. Lo que es afin mds significativo es que ‘muchos de los conflictos
internos que se extienden sobre las proposiciones especificas de plani-
ficacidn dependen precisamente de estos problemas filoséficos. Los
resultados son generalmente decisivos en la determinacidn de la
direccidén del desarrollo para un sec¢tor entero o alin para la fotalidad
del pais 22/ ~ -

Finalmente, hay una categoria de pensamiento extra-racional que

incluye formas tales como la tradicidn, la intuicidén y la sabiduria.

©. Se necesita 'décir poco de ellas ya que estin siempre presentes, pero

por esta misma razdn no deben ser ignoradas. - Ellas constituyen la
fuente de 'la mayor parte del pensamiento politico y, por lo tanto,
desempefian un papel excepcionalmente importante en la planificacidn.
Debe admitirse, sin embargo, que la tendencia en los Gltimos tiempos ha
sido hacia una fuerte disminucidn del rol de la intuicidén y la sabiduria
en la toma de ‘decisiones pliblicas. La medicidén y el cllculo estédn -
llevando al pensamiento extra-racional hacia esferas cada vez mls
esotéricas, mientras que la rapidez con que suceden los hechos mismos
deja a la tradicidn como una fuénte mé&s bien no-significativa de
pensamiento responsable., El resultado parece ser el debilitamiento
relativo de los elementos politicos de la planificacidn, acompafiado

de un fortalecimiento del rol del técnico. Todavia no estd claro éémo
se deberia determinar esta tendencia, ya gue necesitariamos conocéf

sus consecuencias para el orden social como un todo. ZEstamos todavia
demasiado cerca de los acontecimientos mismos como para habernos formado
la perspectiva necesaria. El peso relativo de las diversas formas de
pensamiento en la 'planificae¢idn puede, sinh embargo, llegar a ser en si
mismo un tema de investigacidn e iluminard al proceso de interaccién
entre la planificacidn innovadora y la de asignacidn de recursos.

/La ‘pldnificacién
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La planificacidn -de asignacidn de recursos se refiere, por

definicibn, '‘a la -asignacidn de incrementos de recursos entre usos"
competitivéos. Tipicamente esta es la tarea de las instituciones de
planificacidn y, segin la creencia de mucha gente, es la lnica
tarea, a:la cual la planificacién se deberia dedicar en formd. apro-
piada. oo - *

Cuatro caracteristicas de la planificacidn de asignacidn de
recursos ayudan a definir su funcidn: . o
1. Extensidn - . T e

La -planificacibn de asignacién de recursos deberia comprender
al menos lo siguiente: o

a) las interdependencias entre todos 1¢s objetivos explicita-
mente. establecidos del sistema (o sub-sistema) que est& planificando,

b) las interdependencias en el uso de ‘tedos los recursos
disponibles del sistema (o sub-sistema) y,-

€) 1la influencia de todas las variables exdgenas en el esta-
blecimiento de objetivos intermedios éé-.

La extensidn en este sentido, ha ‘llegado a ser algo como una
religién para los planificadores de asignacibén de recursos. Proba-
blemente con justificacidn ellos creen que ‘sut contribucidn especial ’
a la toma de decisiones sociales deriva principalmente de su capacidad
para manipular un conjunto amplio de variables y objetivos y, como
resultado, adouirir.un punto de vista que coincide necesariamente
con los intereses del sistema (o sub-sistema) como un todo, en resumen,
con lo gue se llama el interés plblico. Su estrecha asociacidn con el
poder ejecutivo refuerza esta concepcidn de ellos mismos. Asi lejos
de ser '"meros! técnicos .que. son neutrales respecto a los valores, los
planificadores de asignacidén de recursos defenderén a ménudo'un
conjunto tnico de proposiciones de valor con pretensiones de gue
son esenciales para la sobrevivencia y el bienestar del sistema
(o sub-sistema). Sin embargo, ya que un punto de vista puro es
dificil de sostener, especialmente en sociedades pluralistas y no
. integradas, los poderes de la planificacibén de asignacidn de recursos

/a menudo



- 18 -

a menudo se recienten por la accidn de los grupds cuyos intereses
parciales son amenazados por la insistencia en los valores phblicos
obtenidos en forma independiente de cualquier proceso politico.

2 Balance . del sistema total

+". i El criteri&8ptimo que sirve como la norma bisica para la plani-
ficacidén de asignacidn de recursosvrequiere un equilibrio entre las
componentes variables del sistema dé planificacibn. ' ‘El modelo con
el cual los planificadores de asignacidn de recursos acostumbran a
trabajar estl necesariamente en equilibrio: todas las ecuaciones del
sistema deben resolverse en una y al mismo tiempo. Asi, las inver-
siones planificadas no deben exceder la capacidad de invertir; el
aumento del empleo no debe ser menor cue el auménto de la fuerza de
trabajo; la produccidn de énergia eléctrica debe ser planificada
para que permanezca al nivel del ‘poder de consumo proyectado. Se
deben elaborar estos y muchos otros balances en un-trabajo que yace
en el centro mismo de la planificacidén de asignacién de recursos.
Es cuestidén de determinar laé”magnituﬂes apropiadag de objetivos dél
sistema econdmico. Acompafiando a un conjunts de¢ objetivos cuanti-
tativos cuidadosamente elaborados hay generalmente un texto qﬁe sugiere
los ‘cambios en las politicas existenteés que se piemnsan como necesarias
para s logro. 4
3. . Bintesis-

Ni'la comprehensividad ni el eouilibrio sistemitico se pueden
obtener sin la ayuda de uno o mis modelos sintéticos de la economia.
Estos ‘modelos permiten estudiar el funcionamiento del sistema bajo
condiciones cuasi-experimentales en la medida eh que hay insertados
diferentes valores y se pueden observar sus implicaciones. Los modelos
mds comunes son: cuentas nacionales, matrices insumo-producto, modelos
de simulacidn y modelos politicos. Estos son abstraidos del marco
institucional y legal del sistema econdmico ¥ de las personas a través

de las cuales funciona el sistema.

/b, ~ Racionalidad funcional
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4.  Racionalidad funcional

La planificacidn de asignacibén de recursos es un intento de
.ser funcionalmente racional en el sentido de que las grandes metas
del sistema sé suponen estar determinadas exbgenamente a través de
un proceso politibo qué‘no envuelve sighificativémente a los plani-
ficadores mismos. La planificacidn, por esto, aparece sdlo como
una elaboracidén de las implicaciones para la politica pﬁblicg'de las
normas establecidas independientemente. .‘Como lo ha explicado recien~
" temente un economista conocido:

"Ahora la tendencia se dirige a abandonar el esfuerzo
de determinar a través del anllisis econdmico, cual es la
mejor forma de organizacidn o el "mejor" conjunto de politicas
econdémicas, y''a aceptar metas establecidas por medio del
proceso .politico y formuladas por los gobiernos - empleo pleno,
estabilidad de precios, crecimiento econdmico més répido,
eliminacibén de bolsones ‘de probreza o &reas de miseria, y
similares. En su mayor parte, tales metas parecen razos
nables a los economistas, pero al comenzar su anflisis en
el punto donde la politica gubernamental' estd ya determinada,
ellos evitan poner en juego juicios de valor propios. Ellos
pueden indicar inconsistencias’ entre las metas, o preocuparse
por nuevos dilemas tales como los costos crecientes de vida
¥ el desempleo creciente, pero la eleccibén de las metas se
deja al gobierno, asl como el establecimiento de prioridades.
Comfinmente se puede sugerir un conjunto de medidas para el
logro de las metas - una vez establecidas las prioridades -
~auncue gueden dudas acerca de si constituyen el mejor conjunto
de medidas posible" 20/. ' '

Ya se ha Seﬁaladb4la imposibilidad de ?ermanecer no. contaminado
por los valores. Sin embargo, cémbiando la carga  principal de la
eleccidn de los valores al procaéo ﬁolitico, la planificabién de
asignacidn de recursos puede aparécer como una actividad que intenta
ser en una gran medida fqncionalmente,racional y asi, presumiblemente
objetiva. ‘

Para que la.planificacidn de asighacibn de recursos no. degenere
en un mero trabajo de escritorio sin hacer un impacto notable sobre
el sistema econdmico y social, sus representantes deben permanecer
constantemente concientes de 1a necesidad de llevar a cabo las

politicas y progresar hacia los objetivos que estln contenidos en

/sus modelos.



- 20 -

sus modelos. La implementacidn, sin embargo, no es una etapa inde-
pendiente que se hace subsecuentemente a la formulacién del plan:

los tipos de mecanismos de implementacidn adoptados afectaran ellos

mismos el carfcter del plan y la forma en que se formula. La

formulécibn y la implementacibén de los planes son. procesos muy
inderdebendientes, de,médo quexla eleccidn de uno determinard en
gran.médida el segundo. Por esta.razén, la planificacidn de asig-
nacidén de recursos apareceri siempre en una de las diversas formas
posibles que puede ser ampliamente clasificada, ya sea como orientada

-y
al plan u orientada al proceso 5é/.

En Italia donde la planificacién central no ha ido muy lejos
todavia; la cuestién de los mecaniSmosAaprépiados para la implemen-
fécién dé un plan y en consecuencia para toda laiestructura del
sistema de planificacibdn, descansa en el fordo de la presente contro-
versia. Segln La Palombara, 2/

"La cuestidn del control es critica. ¢Debe la plani-
ficacidn ser por 'induceidn' o t!indicacidn', como sefialan
algunos italianos, o debe tener dimensiones 'compulsivas'?

Si es lo Gltimo, cse aplicard la compulsidn sdlo al sector
piblico o serd extendido al sector privado? ¢Si la plani-~
ficacidn es obligatoria para el sector piblico, qué instru-
mentos utilizard al gobierno para poner en vigor la adherencia
del sector privado al plan? (¢Abarcaré el plan toda la econo-
mia o serl limitada sbélo a sectores particularmente impor-
tantes? Estas son meramente algunas de las preguntas. A
pesar de que el plan de 1965 proporciona algunas respuestas
tentativas, muchas de ellas permanecen oscuras'.

Lanproduccién de un blueprint y la adherencia a su estructura
bédsica de metas y objetivos puede ser, considerada tan esencial
‘por el liderazgo politico, que se hard el miximo uso de poderes
disponibles de comando e induccidén en el esfuerzo de llevar a cabo

el plan. La planificacidén por imposicidn existe donde se aplican

sanciones para obligar la adherencia a objetivos y metas claramente
formuladas. EL mismo plan puede tener fuerza legal o se pueden

28/

dictar .decretos ejecutivos para obtener resultados especificos =,
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Para Jean Maynard, por ejemplo, 22/.

"Un plan no es un plan mientras no sea central y
global, implicando objetivos especificos, y esté& directamente
insertado en el contexto socio-econbmico existente aunque
anticipe algln cambio social... Las autorides pQblicas deben
‘hacer un gran esfuerzo para asegurarse que los resultados de
la planificacidn est&n.cerca de las predicciones. Esto
sugiere que alguna compulsidén es esencial aGn en lugares

¢ como Italia, donde sucede que las fuerzas del mercado libre
han creado una répida expansidén econdmica'.

La realizacién de planes a través de incentivos es una forma
més débil de activacidén ya que sus efectos no son, pbr regla,
experimentados como una coercién. Ella dispone el ambiente de
decisién de otros en una forma tal que un tipo de decisidn serd
preferido, en el promedio, sobre las decisiones alternativas posibles.
Instrumentos tipicos de induccidn, serian las lineas especiales de
crédito, la mahipulacién de intereses, los subsidios, las politicas
de tarifas de intercambio, las exenciones tributarias y las tarifas
de importacidn preferenciales. o ‘ A

Tanto el mandato como el incentivo estén claramente §rientados
hacia el plan, en la medida en cue el plan tenderi a ser ponsidefado
como un serio compromiso a largo plazo en el oue se pueden hacer
cambios, por supuesto, pero no a la ligera.

Donde el fﬁncionamiento de los sub-sistemas es impoftahte para
el logro de las metas del sistema total (donde llevar a cabo_ei plan,
por ejemplo,.de las acciones del sector privado) y la imposiciéh
de sanciones o controles indirectos es impracticable, los planifi—
cadores de asignacidn de’rebursos tenderén a enfatizar el Eroceso
sobre la forma. En este caso la participacién de todos los actores
principales seré conseguida en la formulacibn del plan mismo. Esto
ha llegado a ser conocido siguiendo la:expériencia francesa reciente,

como la planificacidén indicativa 29/. Y, seglin La Palombara, "El

s60lo hecho de que los procedimientos de la planificacidn incluyen

participacidn pluralista socaba la idea de compulsién™ 21/_

/Se encontraran



Se encontraran ambas formas de planificacién indicativa, la
fuerte y la débil. La forma fuerte hace uso extensivo del convenio.
La planificacidn de asignacidn de recursos aparece por esto, como

un proceso de negociacidn sostenida, con los organismos del Gobierno

central colocados entre la lista de los principales protagonistas.
De acuerdo a Neil W. Chamberlain 22/.

"Hay pocas politicas gubernamentales que son tan
técnicas, tan independientes de las reacciones de la gente,
como para poder ser instituidos sin discusidn. La mayoria de
los asuntos de cualquier consecuencia involucran discusidn
y compromiso. Los puntos de vista de aqudllos sobre quienes
depende el funcionamiento del sistema no pueden ser total-
mente ignorados a menos que el sistema esté preparado para
deshacerse de sus servicios - en cuyo caso se debe llegar
a un arreglo con sus reemplazantes... Un sistema de convenios
entre la gente debe ser ideado y presumiblemente puede ser
ideado en forma mé&s o menos eficiente desde el punto de vista
del logro de los objetivos del sistema -~ esto es,.con grados
variables de sacrificio de objetivos del sistema para las
metas del subsistema (individual)". :

La forma més débil de planificacidn indicativa depende para su
implementacidén de la simple participacidn de actores claves en el
proceso de planificacidén. Hay un minimo de negociacidédn dificil y el
documento del plan mismo llegard a ser considerado como menos
importante que los beneficios que se espera que surjan de una conside-
racidén conjunta de objetivos, politicas e instrumentos. Estos pueden
incluir el establecimiento de un di&logo entre sectores contendores, la
creacidén de una toma de conciencia m&s amplia de los problemas
nacionales, proveer a los sectores econdmicos principales una base
de informacidn comfin, estimular la toma de decisiones socialmente
responsable, reducir la incertidumbre en el cilculo de los programas
de inversidn sectorial, etc. '

En el caso puro, la planificacidn orientada al proceso probable-
mente no necesitaria tener un plan, excepto en el sentido de un
documento de discusién informal que registrafia el consenso. temporal

de todas las partes implicadas en la negociacidn entre si.:

/Pero la
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- Pero la planificacidén indicativa puramente a través del medio
.de participacidn es rara; cominmente se encuentra mezclada con una fuerte
.dosis de planificacidén por mandato, de modo que un plan formalmente
adoptado puede tener, después de todo, . algun significado.
Escrlben Hagen y White en su apreciacidn de la experlencla
francesa, 2—/

"Una vez aprobado el plan, la intervencibén vigorosa y
comprehensiva por parte del gobierno hizo que las metas fueran
cumplidas. - O, mds bien, la intervencidn bajo los planes prece-
dentes cgntinuo. '‘La Planificacibn Francesa - ha dicho Pierre
Massé, el presente director 'del Commissariat au Plan - es mis
que indicativa y menos que imperativa'.:@ Las frases son correctas
pero cufnto més que indicativo aunque .también cufinto menos que
1mperat1vo es el actual proceso! En la delicada fraseologia
gilica Pierre Massé& dice en otro lugar: 'el corazbn del asunto
es que la planificacidn francesa es.activa,... regula el
estimulo y ayuda a la disposicibén de las repartlclones pliblicas
de tdl manera que 10s objetivos asignados al sector pliblico
pueden ser logrados'.!

. Qué tlpq de planificacién_predqmine dependerét desde .luego,
de la naturaleza del ambiente de decisidn y de la urgencia que
tengan los problemas a ser resueltos.

Como se puede observar en la figura 1, la planificacidn de
asignacidn de recursos puede ocurrir bajo condiciones de. planificacidn
del desarrollo o de planificacién adaptativa. En el filtimo caso los
planificadores se ocuparédn principalmente de predecir el comporta-
miento de 1és'uariab1es exbgenas y de ajustar los instrumentos poli-
ticos disponibles para poder mantener el sistema en alglin tipo de
equilibrio.bajo.el impacto en cuestidn (por ejemplo, los planes
econdmicos nacionales. afin no son formulados de modo de optimizar los poten
ciales de desarrollo concurrentemente a nivel nacional y local: el impacto
local de los planes nacionales, es por esto, determinado sélo al azar).

El alcance actual de la planificacidn de asignacidn de recursos -bajo
estas condiciones es, desde luego, bastante limitado en la medida

en que se hacen adaptaciones a las fuerzas externas, se identifican

oportunidades especiales.y se toman decisiones acerca de cufles son

los-asuntos de importancia probablemente sblo secundarios, y por lo

34/

tanto politicamente mis vulnerables =
/Bajo la



Bajo la planificacidn del‘desafrollo, los planificadores de
asignadién de recursos desempefian u#.rdl bastante diferente, aunque
ellos continfian realizando las proposicioﬁés que se espera de ellos,
como la construccidn del modelo o la determinacién de metas, etc.
Sus funciones en este caso se pueden compreﬁder mejor con referencia
a la planificacidn de innovaciones, éoncepto gue tiene gue ser

definido ahora en forma precisa (para su ubicacién en la estructura
de los procesos de planlflcaclon, ver flgura 1).’ ’

La planificacidn de 1nnovaczones aparece como una forma de

accidn social que intenta llevar a cabo grandes cambios paramétricos
en una situacidn ex1stente. Segﬁn Ne11 W. Chamberlain crea '"categorias
de actividad enteramente nuevas, generalmente a gran escala, de modo
que ellas no pueden ser logradas por incrementos de la actividad
presente, sino sblo iniciando una nueva linea de actividad que lleva
eventualmente al resultado concebldo" ——/ No es, como 1la ‘plani-
ficacidn de asignacibn de recursos, un proceso de pensamlento
preliminar para la accidn, sino que una fusién de la sintesis de
las actividades de confeccidn de planes e implementacidn de planes
dentro de un marco organlzatlvo. .

Cuatro rasgos caracteristlcos nos ayudan a dlstlngulr la
'planlflcaclon de innovaciones de la a31gnac1on de recursos.

l. La planlflca01on de innovaclones busca legltlmlzar nuevos

objetivos soclales, o alternativamente, alcanzar un realineamiento

importante de los objetivos exlstentes.“ Centra su atencidn, por

esto, en los puntos prlnclpales de influencia gue cumpliran esta
tarea. Concentrando sus energlas sblo sobre pocas varlables, los
planificadores de 1nnovac1ones, 1nev1tab1emente, 1gnoran partes
extensas del espeqtro total de la sociedad en la cual se va a realizar
la innovacidn. Al‘miémo tiempo, sdlo se consideran las consecuencias
més generales; con especial atencidn de aquellas que se relacionan

a los cambios estructurales esperados en el sistema. El énfasis, por
lo tanto, esti sobre la conducc1on del cambio a través de una reestruc-
turacién selectiva de los parémetros para la acclon 5001a1 més blen

/que en
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que en las consecuencias miltiples de patrones alternativos de
asignacidn de recursos.
2. La plan1f1cac1on de 1nnovac1ones se preocupa también de

transformar las pr93051c1ones generales ‘de valor en nuevos: arreglos

_41nst1tuc1onales Yy programas concretos de accidn. Esta dificil tarea
comfinmente recae sobre una "mlnoria creadora" que esté bésicamente
descontenta con el estado de cosas ex1stentes.' La organ1zac1on de
estos grupos, su auto~art1cu1a01on ¥y su funclonamlento - hasta que
ellos mlsmos lleguen a ser sugetos de la rutlnlza01on 1nev1table -
pueden consmderarse como una parte del proceso de planlflca01on de
innovaciones. ’ '

El caso de la planificacibén en México ilustra esta proposicidnm.
Refiriéndose a lo que llama “capacidaé institucionalizada para

crear otras instituciones", Bertram M. Gross escribe en su intro-
-duccidn al anflisis sobre la planificacidn mexicana de Robert Shafer .Z/;

~ Y5e ne0951taba una 1nfraestructura institucional nueva.

Construirla en porc1ones pequefias, afin desconectadas, parecia

'1nf1n1tamente super1or a la acumula01on ‘de una enorme buro~

cracia Jerarqulca en un pequefio nlimero de ministerios. Pro-

porciond més canales ascendentes de carrera para la gente

con habilidad y ambicidn. Colocando pocos huevos en muchos

canastos, habia ms lugar para ensayo y error, mis proteccidn

contra el fracaso. La promocidn de nuevas instituciones tuvo

‘precedenc1a sobre su coordinacidn. :

_ Este tipo de formacidn de 1nst1tuc10nes tlene una tasa

de energia propia. Mientras mls éxito tiene en conseguir-

que se hagan las cosas, mayores problemas crean las nuevas

instituciones. Esto conduce a aumentar la pres1on hacia

armonizar las cosas en forma un poco més estrecha. Pero

entonces, el esfuerzo para conseguir que se hagan cosas

1mportantes conduce una vez mls a- nuevos esfuerzos de desarro-

1lo de instituciones descentralizadas. 'La promocidn central

de instituciones descentrallzadas se -adelanta una vez més de la

coordinacidn central"

3e De esto se sigue que los planlflcadores de 1nnovaclones tendrén

un interés mayor en la mov111zac1on de recursos que en su dlstribuc1on

‘béptima entre usos competltlvos. Ellos buscaran redlrlglr los recursos
financieros y de capacidad mental hacia aquellas &reas que tienen
/probabilidades de
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probabilidades de alcanzar los resultados mis significativos para
el cambio en los pardmetros del sistema. En contraste con la
planificacibdn de asignacidn de recursos que lucha por retornos
‘marginales iguales, la planificacién de 1nnova01ones busca la obtencidn
de la mayor cantidad de recursos para sus proyectos, atin si esto
significara un debilitamiento de los prop051tos de las organlzac1ones
‘competentes. Los planificadores innovadores se preocupan so;o en
“forma periférica de estos otros propdsitos; debilitando otras partes
del sistema, ellos pueden incluso obtener una ventaja temporal, para
'si mismos, y facilitar el proceso de auto- transformacién.

Seghn Bellush y Hausknecht quienes, a su vez, citan a Frltz
Redclich Zé/

"El rol empresarial engloba tres funciones analitica-
mente distintas. Primero esté la funcidn de 1nverslon o rol
'capitalista', vale decir, proporcionar el dinero necesario
para una empresa. En segundo 1ugar, la funcién de mantener
la empresa, asi como una organlzaclon, supone un papel direc-
tivo. Tercero, hay un rol propio de la empresa que 'determina
el propdsito, al espiritu ¥y el lugar de la actividad en el
mercado y en la economia nacional'. Existe un 'empresario
creador' cuando 'realiza nuevas comblnaclones de los factores
de produccidn'." o '

b, La plan1f10ac16n de 1nnovac1ones propone gular el proceso de
camblo y los agustes consecuentes dentro del sistema a través de

la realimentacidn de. 1nformac1on referente a las consecuencias

actuales de 1nnovac1on° ~Hay aln otro contraste con 1la planificacién
de asignacidn de recursos donde, como hemos,viéto, la tarea principal
es predecir con exactitud la cadena de consecuencias qgue resultan de
politicas de incremento y enseguida, adoptar estas politicas a los
cambios de pérspectiva. Para establecer la dlferen01a en forma breve:
los planlflcadores innovadores no estan, por regla, interesados en
modificar gradualmente la politica para ponerlos en linea con los
‘resultados esperados. Sus propbgitos son inmediatemante més limi-
tados y grandiosos que aquellos de los planificadores de asignacidn
de recursos. 'Ellos son mis limitados en el sentido en que los plani-

ficadores de innovaciones se concentran principalmente en los resultados
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inmediatos y estrechamente definidos de la innovacidn propuesta;

ellos son mis ambiciosos en el sentido de que los planificadores de
innovaciones proponen un proponen un proyecto significante y trabajan
diligentemente para realizarlo en la sociedad. 'Las modificaciones

de este proyecto ocurrirén’ solo como un resultado de a) el compromiso
polltlco en el curso de conSegulr su aceptdacidn y 'b) las conseécuencias
actuales de ‘la politita en operacidn que sugiere la deseabilidaddel
cambio en su forma original. En lugar de experimentos in vitro (a:
través de la manipulacibn de modelos ecorométricos), los planifica=-
dores de innovaciones prefieren el disefio de esquemas pilotos donde

la utilidad de una idea puede ser observada en accibn.

"La planlflca01on de 1nnovac1ones es especialmente predominante
en sistemas soclales répldamente camblantes, éste es, en verdad,
un método para enfrentar los problemas que surgen baJo condiciones
de cambio répldo' su tendencla se dlrlglra a quebrar los equilibrios
existentes.

Afin hay mucho por aprender sobre los diferentes modos en gue se
introducen los cambios mayores en una sociedad establecida o ¢émo”
emergen nuevos sistemas sociales. Pero es seguro gue no se puede’’
lograr un progreso parejo simulténeamente en todos los frentes. Mas
bien, la imagen que viene a la mente es la de olas y olitas sucesivas
de innovacién extendiéndose hacia afuera desde un nfiméro de puntos
focales no relacionados, o instituciones innovadoras, desde las
"islas de desarrollo" de Clarence Thurber 22/ ‘Puesto que es dificil
mantener la innovacidn en cualquiera de estos-puntos-por periodos
prolongados, pueden haber cambios de énfasis frecuentes, una ola
sucediendo a otra, pero en una direccidn diferente. Es afin mas
dificil tener éxito al'estableéer uniones efectivas de organizacibn
entre instituciones ocupadas de la planificacién de innovaciones, a
pesar de que es claro que donde se espera un esfuerzo masivo para
el cambio, €sta es una condicidn imprescindible para la transformacidn
exitosa del sistema. |
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El problema estratégico es identificar los puntos criticos
para la transformacién del sistema y activar en estos puntos la
planificacién de innovaciones. Pero si, por cualquier razbn, un
sistema ya estd sufriendo cambios répidos, la importancia de este
. estratégico problema decae en fdrma, més bien, violenta. Como sea
que fuere, el sistema genera cambio en forma automitica. Esté
compromefido en lo que Akzin y Dror llaman planificacibdn de "alta
presidn’. ;Hablando de la experiehcia israeli, ellos escriben: &9/

"La alta tasa de cambios no previstos y los roles
centrales sociales de las actividades gubernamentales imponen
un paso ripido de operacidn sobre la administracibén. - A pesar
de que casi todos los ministerios estan sobrecargados de
apremiantes problemas diarios, funcionarios de mucha energia
continuarén depositando relativamente grandes cantidadés de
nuevos proyectos y actividades. La, pre51on constante de
item, necesariamente disminuye el sistemitico pensamiento
a largo plazo y estimula una forma de toma de decisiones
problema por problema'.

Pero este acercamiento pragmético, ellos dicen, "es con fre-
cuencia la dptima estrategia magistral. Para muchos de los problemas
en el campo econdmico, social, politico y tecnoldgico no hay
disponibilidad de conocimientos aplicables. En vez de despistarse
con teorias y recomendaclones basadas en circunstancias bastante
diferentes, es més prudente proceder en forma pragmatica' —-/

Bajo la planificacibén a alta presibén no hay que pensar en reali-
zaciones finales detalladas. Los fines generales permanecerén rela-
tivamente estables y darén origen a esfuerzos de planificacidn de
asignacidn de recursos para mantener el sistema en equilibrio ¥y
generalmente moviéndose en direccidn correcta. Pero los fines
especificos frecuentemente pueden ser revisados a la luz de las
condiciones cambiantes y de una }eevaluacién constante de la accidn.
La planificacidn de innovaciones es por ende una forma concreta de
racionalidad substancial.

La planificacidn de innovaciones es tipicamente incoordinada

y competitiva y ésta es todavia otra razdén de por qué el logro de

/los objetivos,



- 29 -

los objetivos, en cualquier sentido funcional, es inasequible. 4Los
2/

lideres mis altos del gobierno israeli, escribe Bertram Gross, =—

"han fomentado deliberadamente la creacidn de instituciones,
construccidn de imperios, el expansionismo por usurpacidn
de recursos de organizaciones en todos los sectores de la
sociedad, incluyendo la ciencia y la educacidn asi como el
movimiento de sindicatos, partidos politicos y empresas
privadas. Esto ha significado la promocién de la plani-
ficacién sectorial (o facética). El resultado ha sido cada
vez mis la planificacidén de alta presibén e implementacidn
por instituciones competitivas. Bajo tales circunstancias
una definida coordinacidn por orden de las autoridades
centrales no ha sido ni factible, esencial o deseable'.

Pero no todos los sistemas se encuentran sumidos en un proceso
de répida transformacidn interna. La planificacibén de asignacidn de
recursos es a menudo anticipada como un medio generador de cambios
més répidos especialmente en el campo econdmico. Son los jbvenes
ingenieros y economistas disidentes los més ansiosos de transformar
el estancamiento tradicional en sistemas' industriales dinfmicos y son
ellos lo que consideran la creacidn de organismos centrales de plani-
ficacion en si mismos como un gran acto de planificacidn de innovaciones.
Para ellos un organismo central de planificacidn representa un "simbolo
institucionalizado permanente del sostenido compromiso del Gobierno"
hacia la meta del répido crecimiento econdmico Eé/.

Pero en su entusiasmo ellos pueden no notar que los modelos
econométricos comprehensivos con los que ellos tienen que»trabajér
acomodan los cambios discontinuos s6lo con dificultad. 'Mientras més
depende la planificacibén de asignacibén de recursos de tales modelos
es més probable que sea '"couservadora', El conocimiento detallado
de las interrelaciones, tiende a formar expertos cautelosos e
indecisos cuando se trata de la prescripcidn de medicinas fuertes.
Los planificadores de asignacién de recursos, entonces, afrontan
esencialmente dog posibilidades: ya sea permanecer satisfechos con
el siﬁbolo que ellos han creads y moverse gradualmente hacia la
democratizacibn de la funcidn planificadora; -~ pero, al mismo tiempo,
abandonar las metas ambiciosas - o arriesgar la aparente anarquia
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de los cambios répidos, usando concientemente la planificacibn de
asignacion de recursos para obligar e inducir esfuerzos méximoé en
-éreés claves y para tratar de mantener sblo reducido nfimero de
equilibrios eétratégicos a través de todo el sistema. En el segundo
caso, la planificacién de asignacibn de recursos no sblo acudiré

en forma creciente a regir como una forma de implementacidén (sistemas
de movilizacidn) sino gue estimulard la planificacién de innovaciones
a gran escala para llevar a cabo los prindipales elementos del plan

o para responder a los nuevos problemas que surgen de los cambios
répidos. '

En esta simbiosis, vitalmente importante entre la planificacidn
de asignacidn de recursos y la de innovaciohes, el rol de la primera
es de desarrollar nuevas formas de liderzgo, encauzar los recursos
a &reas de prioridad o puestos de cambio, facilitar las comunica-
ciones entre las organizaciones innovadoras altamente competitivas,
buscar &reas de entendimiento, ayudar a resolver conflictos inter-
.institucionales especialmente en lds que se refiere al uso de
recursos limitados y fomentar los vinculos orgénizativos entre las
muchas "islas del desarrcllo". Con el tiempo y cuando disminuje
el retraso del cambio, la planificacidn de asignacibén de recursos
tiende a reemplazar a - la innovacidén en la direccidn no sdélo de las
organizaciones sino que también del sistema social como un todo.

En general, entonces, podemos concluir, primero, gue la plani-
ficacidn de innovaciones es necesaria para lograr una reasignacidn
de recursos mayor - compardndolo a una marginal solamente. Se nece-
sitan nuevas instituciones y nuevos programas si se pieﬁsé gastar
el dinero en formas radicalmente distintas. La segunda conclusidn
se refiere al proceso de traducir valores abstractos a'proyectos.
especificos y actividades programadas (reduccidn de metas). Contra-
riamente a la creencia de algunos febricos, éste no es primordfalmente

‘un proceso ldgico sine gque uno que requiere innovacidn institucional.

~ /Conclusidn
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Conclusidn

Ellmodelo‘que he sugerido proporciéﬁa un esquema para el anélisis
de 1la planificacidn. Pero; en'priﬁerllqgar,‘épor qué llevar a cabo
dicho anflisis? c¢qué se puede obtener de un anflisis del compor-
tamiento de la planificacién? | o
Primero, los descubrimientos emhiricos,pueden incorporarse a

una teoria positiva de cambios dirigidos de sistemas. Muchos ‘de los

elementos de dicha teoria ya existen; lo que ha faltado hasta ahora

es, un ma:co.te6rico preliminér para qrdéhar'los détos ﬁ}quqibles
y feforzarlos con estudios‘Quéiformﬁlarén pregunféé §e6ricamente
pertinentes y comenzardn a probar algunas hipdtesis prometedoras.
En este trabajo, se sugirieron un buen ntimero de hipbtesis; por
ejemplo: ' o _
~a) Con la planificacifi adaptativa habrd una tendencia a

empujar hacia arriba las decisiones, hadia los centros de toma de
decigiones de desarrollo donde pueden éambiapse los parémetros de
eleccidn en niveles mis bajos. En este conato, los sistemas de
planificacidn de los bajos niveles, genéralmente dependerin de la
manipulacidn politica para alcanzar sus fines.l '

b) La formulacibén y la impleméntacién de planes -son procesos
estrechamente interdependientes, de manera que la eleccién de: uno,

a la larga también determinaré el segundo.

c) Como regla general, los objetivos generales de todo el
sistema, se modifican con menos‘frecuéngia que otros objetivos espe-
cificos de sub-sistema.-

d) La planificacidn de innovaciones es tipicamente descoordi-
nada y competitiva. ' '

Segundo, los descubrimientos empiricos permitirdn un andlisis

sistemético de las patologias planificadoras. ¢Qué es lo gue conduce

al vuelco de los cambios dirigidos de sistemas? éBajo cud condiciones
¥y por culles razones ceésa de ser efectiva la planificacibén? Las

razones pueden ser varias, incluyendo tales variables como el fracaso
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de la planificacidn para adaptarse dptimamente a su contexto social;
la resistencia de este “contexto social” a cualquier forma de cambio;
las relaciones incorrectas entre expertos y formuladores de politicas;
el fracaso para lograr una distribucidn éptima de las funciones de
planificacibn de acuerdo a su posicidn en el continuo dependencia-
autonomia; descuido de las funciones de ya sea la planificacidn de
innovaciones o la asignacidn de recursos; rigidez en las actitudes

y procedimientos de los planificadores y la mezcla inapropiada entre
formas de indicacidn y de comando. en la implementacidn de la

planificacidn.

Tercero, los descubrimientos empiricos pueden servir como una
base para formular una teoria prescriptiva de planificacidn. A la

luz de una teoria positiva y de un conocimiento sistemético de

las patologias de la planificacibn, se puede formular una teoria
normativa de planificacidn que seré casi con toda seguridad, superior
a las nociones existentes. Dicha teoria tendria gue ser expresada
como una funcidn del contexto social de la planificacibn, vale decir,
como una cantidad de estilos especificos de planificacibén, en que cada
estilo es apropiado para un ambiente especifico de decisidn.

Teniendo en vista estos diversos objetivos, surgen de nuestro
modelo una serie de preguntas importantes que podrén servir como un
4til punto de partida para cualquier investigacidn en el comporta-
miento de la planificacién. La siguiente lista no es, por ningin
motivo, exhaustiva, pero ilustra algunas de las formas en que puede
aplicarse el modelo. ' oo '

1. ¢Culdl es el rol de las instituciones politicas en la formula
cidén de metas, confeccidn de politicas y resolucibn de conflictos

bajo los diferentes sistemas de planificécién? (Como en muchos otros
casos, el anflisis deberd especificar no sblo el contexto social de la
planificacifén sino que también si la planificacidén es de desarrollo

o adaptativa, determinar las relaciones.entre la planificacidn de
asignacidn de recursos y la de innovaciones).

2. ¢Cu8l es la relacidn de los procesos y formas de planificacibdn

Y su contexto social? ¢Pueden identificarse estilos tipicos de
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plan1f1cac1on espec1almente en relac1on con la mezcla de proce-
dimientos de 1mplementa01on planlflcadora° - ¢Cudl es la 1mportancia
relativa de 1la planificacidén de asignacidn de recursos ¥y de innova-
clones bajo dlferentes cond1c1ones ambientales? .

h3. oCuales son los usos politicos de la plan1f1cac1on baJo 51stemas
dlferentes ¥y como influencian estos usos, a su vez, al comportamlento
'caracteristlco de planificacidn? , oo ‘

4. ~ ¢Cull es la influencia del pensamlento utoplco e 1deologlco

en la formulaclon, 1mp1ementaclon y esencia de las declslones de
plan1f1cac16n° o , . ) .

5. oCuéles son 1as relaclones dlnamlcas entre la plan1f1cac1on

del desarrollo y la adaptatlva bajo dlferentes condiciones ambientales?
cBaso qué circunstancias aparece la contraplanificacidn y pomq‘se
resuelven los conflictos resultantes? <iSurge algo asi como un

interés piblico o comfin de un sistema en que predomina la contra-
planificacidén? «Cbmo se distribuyen las funciones de planificacidn

a lo largo de un continuo centralizacidn-descentralizacidn y cuéles
son sus relaciones horizontales en cada nivel, asi como las verticales
en una jerarquia de centros ordenados?

6. ¢«Cuél es la relacidn de los formuladores de politicas (o
politicos) con los expertos (o técnicos) bajo diferentes sistemas de
palnificacidn? <Como influencia esta relacidén la efectividad de

la planificacidn? (¢Es cierto aue la planificacidén inevitablemente
lleva a una '"'despolitizacidn" de los mayores problemas de desarrollo?
7 ¢(Cu8l es la relacidn de la planificacidén de asignacidn de
recursos con la de innovaciones? «Culles son los deberes de cualquiera
de estos tipos de planificacidén en la conduccidn de los cambios de
sistema?

8. ¢Culdles son las relaciones entre cada una de las unidades de
planificacidén competitiva de innovaciones? «Qué condiciones son
conducentes a una mayor coordinacidn entre ellas y culles pueden
decirse que representan "obsthculos al cambio"?

9. ¢Cudles son las propias imlgenes de los planificadores en
contraste con las que otros tienen de los planificadores, y cémo
afectan el comportamiento estas imégenes?
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Al cerrar esta discusidn, puede pérmitirse’quiiés una postdata
filoséfica. Si se acepta la planificacidn como la intervencidn
" deliberada de la razdn en la historia, es claro entonces que tal
intervencidn no puede ser inmediata y directa sino que debe ser
filtrada a través de una serie de estructuras y procesos complejos
para que sea efectiva. Surge un cuadro definitivamente anti-herdico
de la razbén. No es la gran inteligencia'la que interviéhe, sino que
una multitud de actores individuales, cada uno de los cuales desempefia
si papel en un proceso colectivo que no cubre totalmente porque &1
mismo est& envuelto en &1 y carece de la perspectiva necesaria. La
razén, por lo ‘tanto, en la medida en que opera en la sociedad, es una
representacibn colectiva, en el sentido de Durkheim, ¢uyo funciona=-
miento es dependiente de estructuras y fuerzas que son independientes

de si misma.
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Nétas;

Una descripcidn concisa de este modelo se ehcontrari en

- BEdward Banfield, ""Note on Conceptual Scheme' incluido en

Martin Meyerson y Edward C. Baiifield, Politics, Planning and
the Public Interest: The Casé "of Public Housing in Chicago,
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