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I. INTRODUCCION

El crecients intervencionismo del Estado en la socisdad
he provocado un progresive abandono del laissez-faire como me-
canismo regulador de las relaciones socioeconfmicas. No se libra
ya @ las fuerzas del mercade la solucibn de los prohlemas sobre
los gue el Estadn'adqhiere creciente responsabilidad, Existe
un convencimiento géneralizadn en el sentido de gue la "mano
invisiblé# ya no acciona automfticamente los resortes gue res-
tituyen el sistema social a urma posicifn de eguilibrio toda vez
gues sz producen desajustes. |

La blisqguedas de mecanismos de contrnl socisl gue permitan
racionalizar esfuerzos para el logro de pbjetivos comunes se
ha orientado haciz el disefo de estrategias gue planifiguen la
asignacifin o reasignacifn de PECUTSOS RSCES0S a lo largo de un
perfodo de tiempo dado, intentando asf{ maximizar resultados.
Esta tendsncia se ha manifestado particularmente con motivo de
lps ssfuerzos reslizasdns por los pafses de menor desarrolle re-
latiun-por acelerar su taéa‘de crecimiento y asegurar uﬁ tesa~-
rrollo sostenido. Precisamenté la neturaleza de este proceso
requiere la resolucibn de problemas donde la dicotomiz entre
heterpcgeneidad de objetivns y aspiraciones por una.perte, y es-
casgz d2 recyrsos por otra, se mantiene y agrava por seriass:li-
mitagiones en ls concepcifn y aplicacifin de criterios sustanti-
vamente racionales. 2

En aﬁ05‘fepienteé, los hofables progresas tecnqiﬁgicus y
la dispunibilidad de herramientas de an&lisis més soficticadas
ha1permitido,depuraf las téonicas de planificacifin a fin de me-
jorar la predicciﬁn de'consecuenciaé alternatiﬁas de distintas

1/ Ls distincién qﬁe se efectla en este trabajo entrs raciona-
lidad sustantiva y racionalidad formal o funcional se ajus-
ta a la conpeptualizacibn sugerids por Max Weber.

/estrategias de



Pég. 2

estrategias de cambio ¢ una mis exacta evaluacifin de efectos
laterales. Paradbjicamente, a medids gue los planificadores
ganan experiencia e idoneidad, van perdiendo visién y perspec-
tiva de las funciones y disfunciones impliecitas en los cursos
de accidn disefiados que trascienden los limites de sus disci-~
plinas especializadas. A menudo, los expertos cansidefan 1=
relzcibn entre evaluaeifin y resolucifn de problemas de una ma-
nera racional formal, es decir, vinculazando los medios previs-
tos o sugeridos por el bagaje técnico de sus respectives dis-
ciplinas al logro ¢ objetivas. Naturalmente, estos Gltimos su-
peran toda arbitraria distincibn disciplinaria de modo que cuan-
to més estrechos el marco conceptual y el enfogue metodoldgico
a partir de los cusles se pretende atacar un praoblesma dado, me-
nores son las perspectivas de gue las politicas sugeridas sean
adoptadas o gue, de serlo, resulten exitaosas. Dicho de atra mo-
do, los orgenismos de planificacidn se enfrentan con sociedades
que mesentan un alto grado de irracionalidad sustantive, preten-
diendo aplicar criterios gue suponen un alto grado ds raciona-
lidad formal en la conducta de sus miembros. A través de "inge-
nieros sociales absolutamente racidnales y benevolentes" -en

la gxpresitn de Harry Eckstein- 2/ se trata de reificer la “ma-
no invisible" de los economistas clésicos, es decir, de recrear
un mecanisma social igualmente racional y benevalente gque regu-
le del modo més eficiente lz asignacifin de valores en la socie-
dad. ’

S5e pretende as{ maximizar las condicieones de compor-
tamiento formalmente racional a expensas del comportamiento sus-~
tantivamente racional, ‘aln cuando tales condiciones sean irre-

" levantes o peor aﬁn; conapiratorias contra el logro de objeti-
vos., Es deci}} los criterios de eficienciz privan por sobre los
de efectividad ya que la Bésqueda de maximizacifin en la relacifn

2/ Harry Eckstein, "Planning:. A-Case Study". Political Studies,
vol, 1v, 1956. '

/insumn-producto
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insuha«pradﬁcta tiende a transformar los medios gn fines, des-
‘virtusndo o desdibujando los objetivos originales.

Aungue los comentarios precedentes tiendeh g destacer de-
ficiencias en los ehfnqhes‘utilizadus por los pléni?icadnres,
el presente trebajo intentars poner de manifiesto gue la respon-
sabilidad por el &xito o fracaso de cualguier estrategia de cam-
 hh que cnmbrumeta gl sistema social debs atribuirse a lps orga-
nismos gue operan en cade uno de los tres niveles en gus se de-
finen, gvalfian e implementan pbjetivos de desarrollo econbmico-
social, o sea. el nivel pelitico donde se formulzn los grandes

lineamientos y opciones gue constituyen la base normativa del
cambio busbadu; el nivel técnico en el que los orgenismos de

planificacifin evallan distintas alternativas o estrategias y
formulan hlanes a nivel operativo; v el nivel de impkmentacifin

donde los objetivos del plan deben convertirse en realidades
concretas. El énfasis puesto en las fallas verificables a nivel
téenico ~aungue consecuente con la literatura sobre planifica-~
cibn- E/‘rcspande simhlémente al deseo de destacar sl rol cri-
tico que cabe a los planificadores em su carécter da intermedia-
rios entre la'pnlitica y la administracibn, entre la concepcifn
del cambio y las acciones concretas dirigidas a su logra.

£s indudshle gue en cada niuel exlsteo exceso dezsimplifi-
gacibn en los supuestos y en los contenidos de las objetivos,
estrategias v cursps de accifn pravistcs, Esta circunstancia
ge ve agravada por lg incomunicacifin vy falta de coordinacifin
entre los distintos niveles. Resulta obvio gue a mayar informe-
cifin v coordinacibn de esfuerzos, menor serd lz incertidumbre

3/ El libru de Albert wateratun 83 un singular exponente de
esta tendencia a stripufr el fracaso en las politicas de
desarrollo & lps enfogues empleadas en el nivel técnico de
planificecifn. Véase su obra Development Planning: Lessons
gggﬁxgerlencc (Baltlmnre, Nargland Johne Hupﬁzns Press,

5 ' :
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y la necesidad de introdueir supuestos excesivamente simplifica-
torios, y mayores serén las posihilidades de eperacionalizar ob-
jativos vy estrategias de cambio.

Claro esté que gsta Palta de coordinacibn no obedece gene-
ralmente a actitudes totalmente deliberade=s. En realidad, no exis-
te un conjunto de reglas del juego que regulen las relaciones
entre los distintos nivelss. Para expresarloc de un modo diferen-
te, existe una inveterada ausencia de "mecanismos de conversibn®
de ohjetivos a planes y de planes a programas y sctividades con-
cretas. Los lenguajes y simbolos gue se emplesn en cada nivel son
diferentes, las presiones a gque se ven sujetos los respectivos
organismos -tanto provenientes del medioc externc come del propio
gobierno~ son distintas; su hoarizonte temporal y expectativas,
las consecuencias de sus acciones concreiss, su particqlar pasi~
cifn de recursos e inclusive, el tipo de gretificacibn buscado
a través de su participacién en el proceso de cembio, dificren
entre s{ notiblemente. En consecuencia, se producen desfasajes,

&/

distorsiones o “ruido" en 8l paso de la informacifn de un ni-
vel a otro. Muchas veces, el problema se plantea en términos de
una‘relaciﬁn de poder caracterizada por "falta de equilibrio en-
tre instituciones gue evallan y sugieren politicas y organizacio-
nes burocriticas que las implementan®, 2/ 5in embargo, =1 proble~
ma es bastante més complejo y presenta matices cuya camprgnsiﬁn
es esencial pesra la superacibn de esta aparente situscifin de des-

equilibrio.

4/ Un interesante an&lisis sohre efectividad en la recepcifn

T y transmisifn de informacibn como medida de cohesifin e inte-
gracifn entre individuns u organizaciones puede hallarse en
Karl W. Deutsch, The Nerves of Government: Modals of Political
Communication and Control (New York: The Free Press, 19663,
gepeciaimente Capltulo 9.

5/ Fred ti. Riggs, "Bureaucrats and Political Development: A
Paradoxical View", en Joseph La Palombara (ed.): Bureaucracy
and Political Development (Princeton, Rew Jersey: Princeton
University Press, 1963, p. 120).

/Planteémonos cudl
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Plantefémonos cufl es la contribucién gque cada nivel debe
~efectuar al cumplimientn de una polf{tica de desarrollo. En el
nivel politico se requieren fundamentalmente dos condiciones:
{1) una definicifn precisa de bs objetivos politicos, sconfimi-
tus y sotiales perseguldos por =1 gobiernto basada sn una eva-

- luacifin realista de sus posibilidades de concrecibn gue tenga
en cuenta no solamente su factibilidad téenice sino tambiép

su viabilided politice en términos del horizonte temporal y
posicibn de recursos del régimen en el poder; Q/ y (2) una per-
manente manifestacifn de voluntad politica que brinde la legi-
timidad y los apoyas (incluyendo racuréos) requeridos para llg-
var @ caho los ubjetiﬁns perseguidos, permitiendo asl la ‘adop-
tibén e implementacifn de buliticas_cqnnretas encaminadas al
lpgro de talss nbjetivos. Z/ |

A nivel téenico, resulta necesario (1) el disefio de planes
gue respeten,en los distintos grados de desagregacifin, los obe-
jetivos fijados par el nivel politico y contemplen las corres-
pandientes limitaciones impuestas por el contexto social en
el cual tales planes serén aplicados; (2) una adecuada previ-
sibn de la capacided administrativa de las distintas unidades
gubernamentales que tendrén como misifn la implementacifn de
los planes gue sa aprueben, o bien la proposigibn de sugerenciass

&/ El tézming . "recursns“ en este contexto debe interpretarse
en un sentido més lato gue el que se desprende de su con-
notacifn convencional, ‘'ya que lnvolucra tantoc a medios ma-
terialegs, financieros y humanos como a instrumentps més
abstractos tales como legitimidad, capacided de coercifn,
prestigio, stc. Véase en este sentido ls reciente obrz de
warren F. Ilehman y Norman Uphoff, The Political Economy
of Change (Berkeley, Cal.: Uniuersity of California Press,
1 L]

7/ Este punto ha sico enfatizado por Alberi Waterston en su
trabsjn "What Do We Know About Planning", International
Development Review, Vol, VII, No. &, Dic., 1965,

/de efectiva
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de efectliva =zplicabilidad que creen © aumenten dicha capzcidad;

y (3) la fijecidn de las responsabilidades que debe asumir ca-

dae unidad en el nivel operativo, a cuyo efecto corresponde gue
laos organismos téonicos preparen politicas detalladas y planteen
medidas concretas necesarias para implementar los planes propues-
tos, dando efectiva participacibn en lz determinacifn de estas
responsabilidades a téenicos del nivel administrative o a espe-
ciglistas en reforma adminlstrativa,

Pnr {ltimo, una efectiva accifin per parte del nivel admi-
nistrativo requiere: (1) una correcta interpretacibn del senti-
do y alcances de los objetiveos perseguides por el gobierno asf{
como una total comprensifin de los planes furmulados pars su cone-
secugifing (2) la posibilidad de obtener tods la informacifin ne-
cgsaria pars una corregta svaluscidn de los planes en el nivel
téenico, procurando asimismo el suministro de los aspoyos de in-
fragstructuras y personal regueridos por la tares de planifica-
cién; (3) le adecuacifin de les estructuras formales y procedi-
mientos 2l cumplimiento de los objetivos fijados; y (4) el di-
sefic y efectivo funcionamiento de mecanismns de retroalimenta-
cifin gque suministren informacifin para evaluar perifdicamznte

2l grade de cumplimiento de los fines perseguidos.

£l examen de estos pte-requisitus ﬁéfmitiré'camprnbar las
serias deficiencias gque se verifican en cada nivel y los conflic-
tos que se suscitsn en las relaciones entre diferentss niveles,
circunstancias gque comprometen seriamente todo esfuerzo por lo-
grar la efective realizacidn de politicas de desarrcllo.

/1I. DEFICIENCIAS
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II. DEFICIENCIAS Y CONFLICTOS EN EL NIVEL POLITICD

H.K. Paranjape sefiala acertadamente en uno de sus trabajos
gue "el primer requisito esencial de la planiFicaciEn'econﬁmi-
ca en cualgquier sociedad es continuidad en las puliticas hhsi-
cas", agregando qué "si existe mucha incertidumbre acerca de
la continuacién de teles polf{ticas bfsicas &l llegar la épaca
de una nusva elec#ién, el proceso de desarrollo probablemente
se verd interrumpido en forma significativa cada cinco afios,

y mediaré un lapso de uno o dos afios hasta que e} progreso co-
mience nuwevaments. Esto cnnstituQa un obstéculo sl progreso
ecanfimics planificado", 8/ ubstrvese rue si estas reflexiones

sz hacen a partir de la experiencia de un pais polfiticamente
estable como India, el problems asume caracteristicas mucho més
graves ¢n el caso de lz mayorf{s de los paises latinozmericancs,
escenarios de pewmanente inestabilidad politica'dande'los regi-
menes s suceden sin soluecién de continuidaed dando luger a cons-
tantes replanteos de los lineamientos, objetivos y prioridades
Fijadus. ' '

Si bien nuevos elencos gubernamentales suponen naormalmen=- '
te cambios en la orientacién n'éstrafegia politica e seguir,
las diferencias son muchas veces més asparentes gue sustanciales.
Fn general, pusde observarse gque con cada nuevo gohbierna el‘blan-
co de la ageibn politica consiste en dejar sin efecto decisio-
res aduptadas en el pasado desestimando cualquier posible méri-
to de las mismas. Existe cierto enssfismiento en destacer o exa-
gerar errores pasados, consiruyendo para ellb un marco de refe-
rencia artificizl que fijs esténdarss de logro, vy en el gue se

8/ H.K. Paranjape, "Political and Administrative Problems of
Implementing thz Indian Plan', The Indian Journal of Public
Administration, Vol. IX, No. &, octubre-diciembre 1563,

P. B2Z,

/trata de
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trsta de reducir sl miximo &l nivel de realizaclones aleanzado

9/

por el régimen anterior. &' Es como si roscatar del pasado proe
yectos o politiceas gque ofrecen razonables perspectivas de &xi-
to implicara v"continuismo", es decir, compromiso o identifica-
cifin con regimenes gue o bien fracasaron en sus intentos de po-
ner en ejecucifin planess de desarrollo a veces coherentes, gui-
zAs por falts de apoyos politicos, o bien no llegaron a tenzr
siquiera la oportunidad de fracasar. En tanto el pasadn signi-
fica fracaso y al éxito futurc depende de una total desvincula~
cién con aquél, pasado y futuro pasan a ser las dimensiones tem~
porales significstivas quz legitiman nuevas estrategias de ac-
cifin, E1l presente sblo tiene relevancia en tanto requisre de

los representantes del rfoimen de turno una répida consolidacitn de
posiciones a fin de asegurar su permanenciz en &l poder. Eg- .
ta estratocgia de tabulas rasa cumples asf{ un doble objetive ya gue

por una parte interpreta de alguna manera el grado de frustracifn
generalizede gue prevalece noarmalmente al producirse el adveni-
miento de un nuevo régimen, y por otra alienta nuevas expectati-
vas sogiales permitiendo acelerar ia captacibn de apoyos poli-

ticos cruciales para &l lanzamlento de nuevos programas de accibn.

Claro esté gue una totsl ruptura con el pasado supons mo-
dificer ideologias, estructuras y comportamientos, o ses, resm-
plzzar los parémetros del universo de opciones politicas y cam-
biar los critcrios de eleceibn y accifin. Parece superfluo des-
tacar cufnto de simbolismo o ritualismo, de actitudes puramen-
te expresivas o Tormalistas, subyace detrbs de presuntos "pro-

gramas revolucionarios", "transformaciones profundas”, "cambins

L

9/ Albart Q. Hirschman ha identificado esta Yinsistencia mér-
bida" -como la llama- en las tres experiencias latincameri-
canas analizadas en su obre Journeys Toward Progress: Studies
of Economic Policy-Making in Latin America (Garden Eity,

New York: Doubledasy & Co., Inc,, 965}, p. 319,

/de estructuras"’
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de estructuras®, y expresiones de deseo similares. No es gue
se esté atribuyendo falta de idealisma a los l{deres de nuevos
elencos guharnémentales sino més bien falta de realisio -deli-
bersds o inconciente- en la cﬁnqepciﬁn o definicifn de los ob-
Jetivos que deben orienter la aébiﬁn del nuevo gobierno. Muy
pronto los objetivos ambiciosos deben ceder ante la inercia
del aparato estétal, ante la imprevisifn en la disponibilidad
de recursos y ante la presifin de aquellos grupos- ecuyos intere-
5es se ven efectados por los cambios intehtadms. Es entonces
gue se acude al nivel téenico en busea del preciado recurso

de la infnrmaciﬁﬁ, del "know-how", intentando as{ inyectar una2
nueva dosis de legitxmldad a las pulitlcas persaguldas al ape-
“lar al insobornable dictamen de los expertos.

Re este modo, los organismos de planificacién y los equi-
:pns 0 comisiones asesoras, pasan a constitufrse en arquitectos
tdel "nuevn® sistema, en corporizadores del 1dear1n politico
al que suscriben las integrantes del nuevo régimen. Pero es
~en esta relacibn entre el nivel polftico y el nivel técnico
donde se produce la primera brechas en el proceso de planifica-
eién. La necesided de traducir objetivos cargados. de slementos
ideulﬁglcns v c0n51deraciunes pulitlcas a lenguaje técnicn—eco-
némico representa un escollo a veces insalvable. El1 problema
presenta distintas facetas. En primer lugar, los objetives fi-
Jados al més alto niuel se definen por 1o general en forma ex-
ce51vamante vaga e 1mprec1sa, dificultando cualquler esfuerzo
para disefiar programas operativos. Ello puede deberse o bien
a cierts "dilettantisma® en el-egarc;cin de la funcidn plbli-
ca o alexigencias de estrategias politica que aconsejen "ganar
tiempo" apelando a férmulas dgmagﬁgicas o definidones anodinas
poco conflictivas, | |

Otra fuente de dificultad es simplements el nimern de sb-
jetivos perseguidos, que se refleje en la bﬁsqueda de solucio=-
nes tata;és, definitivas y répidas gue Hirschmsan caracteriza

/como el
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como el astilo de resolueifn de problemas donds la motiuacién _

prevalece sobre la comprensibn., g/

Meyerson y Banfield han
sefialadn gue "cuanto mayor es el nimero de fines perseguidus,
més dif{cil resulta disefar un curss de accién gue alcance a
todos ellos®, g Es decir, las posibllidades de eleccifn ra-
cional dismlnuyen en ralaciﬁn inversa sl nimero de ubjetivns
fijadus va que: 1) los recursos disponibles son normalmentes
escasos y a medide que crece la demanda scbre los mismcs, de~
crece la probebilidad de gue puedan satisfacerse todos los re-
guerimientos; 2) fines adicionales astén probablemente asocia-
dos con restricciones ambientsles y condiciones limitativas '
adicionales, de modo que & mayor nlmero de fines, mAs comple-
jo el tratadentc de las variables contextuales gue interviensn -
en el anflisis de las posibles alternativas o estrategias de
programecibn del desarrollo; crace entonces sl riesgo de incu-
rrir en lo que Vickers llama "trampas ecollgicas"; e/ vy 3

un mayer nfinersc de ebjetivos aumsnta la probabilidad de que

29/ Albert O. Hirschman, op. cit., p. 308 yisiguientes.

11/ Martin Meyerson y Edward C. Banfisld, Politics, Planning.
and the Public Interest (Nsw York: Free Press, 1955), P.
n al mismo sentido, Riggs expresa: "i.as perspecti-
.vas de sleceibn racional ... crscen en tanto sl némerc
te objetivos perseguides por cualguier agteor o unidad so-
‘cial pueds reduclrse. Por lo tanto, una crecients racio-
nalided reguiere no solements la evaluacifin de medies en
relacifn a fines, sino estrechar lzs orientaciones hacia’
objetivos", Fred W. Riggs, MAdministrative Development: .
An Elusive Concept" en Montgomery y Siffin (eds.) Ap-.

roaches to Development (New York: Mc Graw~Hill BogR Cu., ;
19662, p. 250. :

J2/ Vkase Naciones Unidas, Ls Evaluaciﬁn de lz Capacided Ad-.
ministrativa para el Desarroilo (New York: Nsciones Unl-
das, 19749, pp. B67358.

/élgunus dé
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algunos ds ellaos reaulten 1ncnngruentes o conflictiuns ‘entre
sf{, sea pnrque se irnpurre en jinconsistencias al cnncehir nue-'
vos finas" n porque surgen consecuencias’ Bo anticipadas de las
acciones cnncretas tomadas al persegu1r un objetivn determina-
do, gue niégan o violan otrés objetives. lé/ Finalmente, los
objetivos politicos puedgn'resuitar extremadamente ‘ambicioscs
en términos de los Tecurses que podrIan afeptarse a su logra
0 extremaﬂamsnta "antagunisticns" en funcibn de los costos po-'
1{ticos que podrfan @carrear, Es evidente que una reforms agra-‘:
ria profunda, pur ejempln, impllca na snlamenta la mavilizacién
de una encrme masa ‘de recursos humanns, tecnulbgicas 1 finan- 7
cierns, sing también -y sobre tndn- la capacldad de enfrentar
con p051b111dadea de éxita 1a pérdida de spoyo o sl ablerto
desafic de un importante segmento de la clasu domlnante -los
grendes terratenlentas- que pueda llegar a cnmpromater la le-‘
gitimidad del régimen para permanecar en el poder. Esta pusi-‘
bilidad nos lleva a cnnslderar el segundn pre-requisita para .
una efectiva contrihuciﬁn del ,nivel politicn al praceso de pla~”‘
nificacibn, vale decir, una firme y reiterada manifestacifn
de vuluntad pnlitica para alcanzar las metas Fljadas, traducl-
da an cnnsecuentes prpstacinnas de las recursoa y apoyns pnli—
‘ticos requeridos con tal fin. Aunqua esta parece obvio, es tamf"
bién 1ndudable que se trata de uno de los raquisitns més difi- .h
ciles de cumplir y probahlementa de una de las principales cau-
sas de desviacibn entre ubjetivus y realizaciunes. Como lo se~
fialara el informe ﬁe la Confarencia de planificadnres de Asia
en Bangknk:
"Por sobre todo, si lns gobiernos no han hecho del planea-
miento un articulo de fe y perseguida los objetivos de los

planes.con toda’ intensidad, no resulta sorprendente que W,
los resultados no hayan cnrrespnndidu a las expectativas®. 24

12/ Naturslmente, es.posible gque también se produzcan contra-
diceciones o incoherencias en la fijacibn de ebjetivas,
con prescindencis de su nfmero.

4/ United Nations, ECAFE. Conference of Asian Economic Plan-
ners. Second Session. Bangkek, Thailland, 4964,

/8in embargo,
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5in embargo, la dedicecifn s la tarea de planificacifin -aunque
condtcifn necesaria- no es suficiente. Es esencial, ein duda,
que en el m&s alto nivel se tenga una clara y cabsl comprensién
de las alternativas o curses de acelén gue pueden posibilitar
gl logro de ohjetivos y se puedan efectusr razonables previsio-
nes sohre los cosios pol{tigos involucrados por cads una de

las alternativas viables. Perc adem@s, debe existir dispoaicibn
-manifestada en acclones concretas de provisibn de recursos

y legitimidad- para sfrontar los costos gue pudiera suponer

la alternativa elegida. Es innegable gue la decisifn en sste
sentido no es f&clil. E1 gobierno se enfrenta generalmente caon
‘1a posibilidad de encarar uno o m8s cursos de aceifin, en for-
ma alternatiuaucambinada, 2 un mismn'tiampn o en Spocas dife-
rentes., Cada una de las mlltiples combinaciones que resultan
de estas posibilidades supaonen ventajes y desventajas para el
végimen en =1 poder, susceptibles de ser medidas en términos

de costos y beneficios. Los bereficios pueden estimarse de a-
cuerde con el grado de cembio inducido o resultados logrados

en tanto sean consistentes con los fines perseguides. Los cos-
tas,‘eﬁ.camhiu, son mucha més dificiles de evaluar a prever,

5i se considara la complejidad del medio politico en gue gene-
ralmente debe operarse. En buena medida, la dacisién de afron-
tar los costos que implics la implementacifn de determimadas
estrategias de cambio dependerd de la posicifn de recursos del
régimen frents a la cnmpnsiciﬁn de lps grupos dominantes en

la respectiva sociedad y el grado ™ que éstos resultsrian a-
fectados por las consecuencies de las palfticas a aplicar. Dé-—
penderd ademfs de las preferencias y horizonte temporal gus

el régimen se ha fijado, vale decir, variarf si su objetivo

es tonsolidar su posicifin presente o asié dispuesto a grries-
gar tal posicifn con el objetec de asegurarse apoyosg qbansuen-
tualmente consolidarian su posicibn futura; si prefiers roali--
zar inversiones en infraestructura pol{tico-administrativa,

/indupir cambios
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inducir cambius o enfrentar -y morigerar- procesos de transfor-
macién socio-econBmicos originados fuera de la esfera guberna-
mental, etc. =TS

En general, la posibilidad de llevar a cabo reformas pro-
fundas esté asocizda con gobiernos capaces de controlar el ni-
vel de demandss politicas v producir decisiones coercitivas
relativamente autfnomas, Como observa Graham, "fus el monopo-
lio del poder politico ejercide por Vargas durante los afios
30 lo gue le permitib introducir reformas administrativas pro=
fundas (en Brasil). Uns vez roto este monopolio y surgido un
estilo de sistema politico basada en el electorado masivo, par-
tidos politicos competitivos y divisiéin de poderes entre ol
ejecutivo y el Congreso, sus reformas administrativas adquiria-
ron un carécter puramente formalista ya que se hallaban desvin-
culadas de la intencifn de desarrollar un sistema politico re-
presentativo v competitivo en el cual el dstema administrati-
vo respondicra a sus demandas®. Je/ Es decir, las reformas con_
tinueban disefifndose sin alterar los supuestos referidos sl
contexto politico en 81 gue, obviamente, se habfan producido
cembios que modificeban la posicién de recursos del régimen
Varguists. Los gobiernos de Velaseo Alvarado y Fidel Castro
constituyen ejemplos adicionales del aumento de las posibili-
dades de materiallzer cambios profundos como consecusncia de
la concentracifn del poder en una pequefia elite dirigente. En
cambio, los compromisos politicos asumidos por Frondizi, pre-
vios a su acceso sl poder, o la clrcunstancia de enfrentar u-
na fuerte oposicibén en el caso de Illie, se constituyeron en
su momento en formidables obstéculos pars implementar cualguier
posible esatrategia de reforma.

15/ Vésse W.F. Ilchmen y N, Uphoff, op. cit., Cap. II.

16/ Leawrence S, Braham, Civil Service Reform in Brazil: Prin-
ciple versus Practice (Austin, Texas: The University
of Texas Press, 1968), p. 187.

/Es probabls
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Es probable que en la mayorfa de los cesos, la solucibn
termine siendo mis aceptable gue eficiente, o més producto de
influencia y persuasifin que de célculo racional, lo cual supo~
ne sustitulr procesos racicnales de toma de decisiones peor res-
puestas politicas coyunturales, Esto no implica oponer solucio~
nes deaesasbles g comportamientos indescables. Resulta superfluo
emitir juicios valorativos sobre procesas sociales relativamen-
te inevitables. S56lo la incorporacidn de variables que definen
caracteristicas sustantivamente irracionales des la spciedad en
una evaluacifin racional de alternativas politicas podria evitar
aquella profunda brecha entre sstrategia y sceidn.

/II1. FESTRICCIONES
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ITI. RESTRICCIONES EN EL NIVEL TECNICO

En su acepeifin mbs lata, el planeamiznto es el disefio
de un curse de accién para lograr objetives. La tarea del pla-
nificador se concibe habltualmente coma le interpretagiﬁn y
racionalizacifn de objetivos fijados a nivel puiitico, 1o cual
supone la identificacifn y disefio de los cursos da escidn que
conducirén e la maximizacifn de los mismos. De aguf =zlgunos
sutores deducen gue planificacibn "eficiente" eguivale a pla=-
nificacifn "racional®, "ya que si el curse de accifin se selec-
clona racicnelmente maximizarsé el logro de objetivos", A7/ sin
embarga, la adopcifin de decisiones racionales en el curso del -
proceso de planificacifin implica: 1) tomar en cuenta todas las
alternativas gue posibiliten la cancreciﬁn de los fines perse=-
guidos; 2) identificar y evaluar todas las consecuencias gue
podrian derivarse de la adopcibn de ccda alternativa, no sfla
en términos de un determinado objetivo sina considerando ade=-
ms posibles disfuncicnes para otros fines o estructuras inplu-
idos o no en el sistema de planificacifn; vy 3) seleccionar ague~-
lla alternative o curso de sceidn cuyas consecuencias previsi-
bles resulten preferibkes sobre la base de la evaluzcifin efece
tuada. A nadie escapa la dificultad y complejidad que implica
satisfacer estos requisitos, de modo que no debe extrafar gue
el planificador. tienda a gue el sistema de varisbles construi-
do para analizar cursos de accibn alternztivos emplee supues-
tos de sistemz cerrads que inexorablements conducen a simpli-
ficacifn exspgerada y debilidad emp{rica en el anélisis. Claro
esth que esta respuesta aparece justificable ya gque "... 8i
tanemos la responsabilidad por los futurcs estados o desempefio

17/ Mayerson y Banfield, op. cit., p. 314,

/de algln
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de algln sistema, es probable gue optemos por un sistema cerra--
da®. a8/ Sencillamente, trataremos de zumentar el control sobre
nuestras variables eliminando incertidumbre. Atrir el sistema
implica de inmediato examinar un buen ndmsro de veriables con-
textuales que pucden comprometer cualquier esfueprzo de planifi-
cacifn debido a la complejidad gue introducen al anflisis.

S5in embzaroo, podriamos afirmar parefrasesndo a Thompson gus
el sistemz de planeamiento -al igusl gue uma organizacifn com~
pleja~ es un sistems abiertc sujeto a criterios de racicnalidad
pero también nescesitade de determinacifn y certidumbre. No se
trata entonces de elegir ingredientes segin su contribucifn a
objetivas intentendo maximizar eficiencia ~caracteristica del
sistema cerrado- Sino de asegurar la viabilidad del sistema y
el cumplimiento de sus fines, subordinenda criterios de eficien-
ciz a criterios de efectividad. Esto exige individuslizar defi-
ciencias criticas en el procesn de nlsnificecidn, gue en el ni-
vel técnico se localizan en las tress fuentes de informacifin gue
el planificador debe considerar en su evaluacifin, vale decir,

objetivos pol{ticos, recursns disponibles y variables contextua-
les.

En general, sl planificsdor tiende a concentrar su atenchn
en 1los recursos disponibles -insumos fisicos, humanos, financlie-
ros y tecnolfgicos- susceptibles de previsifén, medicifin y cuan-
tificacibn, descuidando en cambic los =spectos narmativos de
la planificacifin v los condicionamientos del emtorno, cuya ine
corporacidn al anflisis contribuiria 2 reproducir més cercana-
mente las caracteri{sticas y limitaciores de la realidad. Este
desigual concentracifin del esfuerzo evaluativo no elimina sin
embargo las deficiencias en el examen de los recursos disponi-
bles, schre las gue nos extenderemas mhs mdelante. Analicemos

18/ Jemes D. Thompson, Organizatiﬁﬂain Action (New York: McGraw-
Hill Book Co., 1967, p. 4.

/en cambio
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en cambio las dificultedes en la.consideracifin de objetivos
y variables contextuales.

La ambigliedad gque caracteriza la definiclbén de objetivos
a nivel politico o' 'la susencie de tal definicifn originan en
el nivel t2cnico dos tipos de comportamiento muchas veces con-
currentes. Por una parte, la falta de rumhos precisos insta
8l planificador @ sustraerse a toda posible identificacién con
el régimen de turno, para lo cual trafta de operar en un vacio
politico sea despojands de todo contenido normativo a los di-
fusos objetivos delineadas par el gobierno, o convirtiéndolos
en parémetros que delimitan el Arza de discreciomalidad en es-
te nivel. Respondiendo al instinto de auto-preservacifin y es-
cudedo en principios de pretendida neutralidad valorativa y
cientificismo, el planificador intenta de este modo despoliti-
zar su rol, marginfndose de los vaivenes de la vida politica.
Sucesivas frustraciones derivadas de la inaplicabilidad de los
planes propuestos -sea por inviabilidad o discontinuidad pol{~
ticas- lo inﬂucen a crear mecanismes da conversifn gus desna-
turalizen los objetivos y esterilizan los planes.

“Por otre pertas, cusnto menos'cchcretas o coherentes los
ohjstivos que dehén fijarse @ nivel polftico, mayor el é&res
de discrecionalidad del planificador pera la proposicién de -
sub-objetivos gue suministren un marco de referencis =zdecuado
parg los planes que elabora. Es decir, la falta de metes o li-
neemientos claras para la asccifn polftica permite -y a menudo
obliga~- al tépnico a-llenar tal vacio normativo mediante la
explicitacifn de fines gue justifiguen v orienten los cursos
de sccifin disefiados. £s5 comOn, sin embargo, gue estos fines
resulten 2 la postre totalmente divorciados de le realidad po-
litica busceda © enfrentada por el gobierno. Esta tendencia
hacia - le "sustitucifn de objetivos" puede ser perfectamente

/cengruente con
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congruente con el ye sefialado proceso de "desnaturalizacifin

y esterilizacidn de ohjetivos" y verificarse s(n en casos en©
gue los principios generales de orientacidn politica hubleran
sido definidos. En tales eesos, este comportamiento en el ni-
vel de planificacifn podria deberse a la pérdida de actuslidad
a legitimided de dichos prinecipies. Par esjemplo, el Plan MNacio-
nal de Desarrollo 186%9/74 pars Argentina elaborado por técni-
cas del CONADE durante ls gestifin del presidente Onganie, pa-
rece haber respondido mhs 8 las inguietudes y velores susten-
tados por sus autores que a las metas y prioridades que se des~
prenden de las acciones politicas de Onganf{a. Un reclante epi-
sodio, destacado por ls prensa argentina, en el gue el secre-
tario general del CONADE hzbrfa delineado objetivos de politi-~
ca econfmica bastante conflictivas ~haste entonces- con los
formulzdos en el més alto mivel, constituye una nueva instan=
cia de la tendencia apuntada.

Otra difigultad vinculada con la fijacifin de objetivos
se produce con motivao de la suprposicién y falta de coordina-
gifn entre diferentes entes rormatizaedores y planificadores,
que impide muchas veces la identificacién de directivas poli-
ticas coherentes. La dinfmica del crecimiento del aparato ass~
tatal vy la clevada tessa de rotacifin de los elsncos gubernamgn-
tales determina 2 menudo la superposicifin de estructuras y or-
ganismos que cumplen funcignes similares -aungue con distinto
grado de sspecizlizacibn.y finslidad inmedizta~-, @gravada por
una inadecuada integracifin. En Argentina, es comn per ejemplo
qua la responsabilided del disefio de la pol{tica impositiva
se confie simultfnes o altarnativamente a la Secretaria da Ha~
clgnda, a través de su Pireccibr Nacional del Sistemae Tributa-
rio o de Comisiones ad-hoc; sl Consejo Nacional de Desarrolla
(a nivel de la Presidencia de la Nacifn) a través de distintos
grupcs de trzbajn; a esesores de gabinete del ministro de eco-
namia y afin & téonicos de la Direccifn General Impositive (ser-
vicio de impuestos internos). Naturslmente, varieri segin el

/caso el
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ceso el contenido, horizonte temporal y grado de generalidad

0 especificidad de los ohjetivos que presiden lz labor de ca-
da organismo. En un mismo momento es probable que el CONADE
esté trabsjande sobre la base de objetivos de medianc y largo
plaza mientras la Comisifin ad-horc proyecta la inevitable "re-
forma® tributaria anual; o biem gue la Direccifn Nacional del
Sistema Tributario proponga modificaciones legielativas en res-
puesta a demandas de los grupos de presidn més eficlentes en
tanto el dsesor ministerial "filtre" informazcibfin gue reguiera
sancifin politica inmediate. Pese a ests aparente especializa-
cifn funcional, la ausencia de mecanismos formales o informa-
les de coordinacidén deriva lamentablemente en la aglomeracifin
de normas tributarias gue conforman un sistema totalmente ca-
rente de raclonalidad y que al mergen de sus consecuenclas eco-
némico-socimles, distorsionz sengiblemente lz programacifn de.
las tareas administratives confiadas al ente recaudador.

Con respecta a varizbles contextuales, quizés'resulte'su~
perfluo destacar su consplicua ausencia o limitada consideradin
en el proceso de planificacifn. En cambio, podria resultar (til
efactuar algunas reflexiaones acerca de las posibles causas de-
esta deficiencia. Em la préetica, el campo de la planificacidn
ha. estado reservada casl exclusivamente 2 -los economistas, quie-
nes han asumido la responsabilidad de disefier estrateglias de -
cambio alternatives. Es muy comdn que enfrentados con la reso-
lucidn de un problems, estos expertos acoten la perspantiva
del an&lisis dentros del estrecho marco conceptual de sus res-
pectives fress de especklizacifin, ses por dessonocimienta o
falta de comp:ensi&n de‘la_multidimenainnalidad,del prublema
cansideradd, El acceso @ técnicas més'aFinadas,y,la creciente
‘"balcanizacifin' dispiplinaria tienden a producir un reparto
esistemAtico de las freas de indagacién social. Corceptualmens-
ta es pqsiblé, y quizés vAlido, diferenciar entre aspectos

~
ym— -
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diversos del proceso de desarrolle, 2islando los subsistemas
particulares, fijando sus 1{mites y enalizando las variables
independientes releventes a la luz de objetivos de cambio social,
Sin embargn, los limites permanecen difuscs y los problemas tien-
den a ser cxaminados por més de una subdisciplina, generalmen-
te zislades unas de otras. Cstos enfogues parciales de un pro-
blema com(n & través de orientaciones enaliticas independisntes

y utilizaci6n de téenicas especielizadas agraven la incomunica-
eifin interdisciplinaria. Claro est& que esto no seria perjudi-
cial ~incluso podr{s ser saludable- en tanto la evaluscibn de
estrategiss de desarrollo resultara de una lzbor de equipo o

la informeeifin de cade subdisciplina sirviers como antezcedente
para un examen comparativo antes de tomar decisiones sobre cur-
sos alternativos de acecifn. Desafortunadamente, esta desezble
integracifn no se produce debido a la actitud "imperialista®

de los tGonicos gue monopolizan y controlan la suesrte del pro-
ceso de plenificacifn.

Es comln entances que se subestine ¢ se acuerde sblo impor-
tancia farmal a veriables gue involucren aspectos de la sstruce
tura sociel o el proceso polftico, considoréndolas como no téc-
nicas, neutrales o irrslevantes para las soluciones a las gue
arriban examinando variables més convencignales. 5i los rosule
tados resultan exitosas -lo gual es altamente improbable- reci-
ben tods el crédito; si fracasan o sus sugerencias no son aten-
didas, se atribuye sl resultado a razomes "politicas®, términc
gue entonces adguiere sentido peyorativo. '

Lo paradojal de esta situacifin es gue el enfogue utiliza-
do por los planificadares pretende satisfacer las exigencias
de una perspectiva omnicomprensiva. A mdesgo de plantear una cues-
tifn sembntica, podriamos afirmar gue llama 3 engafio rotular

B
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como "planificacifn comprehensiva™ la gstrategia adoptada por
la mayoria de les oficinas de planeamiento. £1 enfogue puede
ser comprehensive en el sentido de gues intenta proyectar un
cuadro total del sistema sociosconGmica, aungue sn realidad
aflo ofrece por 1o general un defectuoso bosgueio. 13/ ngom-

- prehensifn® implica el examen de los sectores plblico y priva-
do, la cansideracifin de todos lpos recursos disponibles y el
permanente contraste y balence entre insumos y objetivos. E1
anflisis debe resurrir al razonamiento deductive, examinando
objetivos, politicas y progremas, descendiendo a partir de ni-
veles de anflisis més generales y abstractos hacia niveles més
concretos y especifinns. Este método, caracterizado como "pla-
nificecibn desdo crriba? Zg/, presenta el serio rissge de que
no pueden superarse con éxito posibles desfasajes o embotella-
mientus en cl paso de informacifn de uno @ otro nivel, limitan-
do asf considerablemente las perspectivas de arribar a la pro- -
gramecifn de taress operstivas.

Para completar nuestro examen de las deficiencias anota-
das en el nivel de planificaciBn, sefialemas gue aln la evalua-
cifn de recursos ~sin duda el aspecto menos descuidado en es-
ta etaps del proceso- adolece igualmente de serias fallas. La
més notable, perticularmente considerando la aplicacifin final
del plan, es la imprevisién vy desconocimiento de los recursos
adminlstrativus que se dispondrin para la cjecucifin de las pla-

nes.

Los planificadores com@nmente no consideran al desarrollo
como Proceso sino como resultado final de un procesa. £s as{

guz el planeamiento se convierte en un instrumentoc, en un enun-

13/ Serfs wés apropiado llamarlo enFune “globalista“ como
gsugiere Kleber Nascimento. . -

20/ A, Waterston, op. cite, p. 65,

'/ciado monolitico
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ciado monolfitico de objetivos y prioridedes més o menos cuan-
tificados cuya concrecifn traeri seguremente un cierto grado
de prosperidad v bienestar llamado desarrollop. En otras palz-
bras, ni la planificecidn ni el desarrollo sa conciben como
procesgs sino simplemente come medio y fin respectivamente.

En todo cozso, el proceso de plenificacidn se identifica con

la formulacifin misme del plan, no adoptfndose por 1o general
medidas efectivas gue permitan implementar los programas y po-
1{tices gue el plan sugiers. Son precisamente estes "medidas
efectivas” las que reguieren para su sencifn incorporer previe-
mente al esndlisis informacidn referente a: 1) la infraestruce
tura administrativa existente o, on su caso, los recurscs pre-
vistos para su expansidn o reforma; 2) los recursos humanos
disponibles y sus nccesidades de cepzcitacifn; 3) los mecanise-
mos de coordinecifn a gstablecer entre entes normatizadores

y organismog operativos; o 4) los cambios institucionales y
jurfdicos regueridos.

Como ilustracifin de la pérdida de esfuerzos y Tecursos gue
involucra la persistencis en adoptar planes poco cperativos
y flexibles, podemos rzeorder el plan de desarrollo para el
perindo 1965-1969 que diers = luz el CONADE duranmte el gobier-
no del presidente Illia, Concentrfndonos en el programe fija-
do pera el sector agropecusrio 2y, podremos apreciar répida-

gg/ El plan estsblecia un programa para la agricultura, gana-
derfa, explotaciones forestales y pesgueras, con el siguien-~
te contenide: 1) deseripcifn general de los prohlemas gue
afectan al sector en diferentes &reas (produccibn, educ"ciﬁn,
plagas, estc.) an forms mAs bien sucinta; 2) determinacitn
de objetivos generales parc el sector globalmenie conside-
rado y fijacidn de metas para cada &rea de produccifin impnr-
tante; 3) descripeién de los programes a encararse en o2
da &Tea de problemas (pasturss, educacifn, etc.); v 4) enun-
ciado. de los pruvectms, tanto para el szctor pﬁbllcc como
el'priyado, vy cuantificacifin de las inversiones para cada
programa,. Cabe destacar que este ambicioso programa se desa-
rrallaba en sflo cuarenta pfHoinas de texto. Diez péhginas
adicionales sran suficientes para bosguejier la politica ofi-
cial en materia de preciaos, comercializecifn, colanizachn,
cooperativas, semillas y mecanizacifin, a ser adoptada duran-
te la vigenciz .del plan.

/mente las
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mante las limitaciones de este plan. En primer lugar, rasulta
diffcil sustraerse a la impresifn de voguedad e imprecisibén que-
surge a través de su lectura, y que se advierte particularmen-
te en la fraseclogia empleada. Térmimos tales como "mejoras
sdecuadas"™, “accibn spropieda¥, "los organismos competentes”

0 "en una primera etapa", denotan la felta de precisifin que
caracteriza a toda el planalLo que se ofrece en definitiva es
poco mAs que un enunciado de prinrldades y una lista de progra-
mas generales. Los esfuerzos & ‘realizar por el sector plblico
para el logro de objetivos consisten en "politicas, programas

y crédito", mientras gue en el sector privado se requieren “in-
versiones y otras decisiones cmpresariales, cspecialmente ro-
distribucifin de tierras en la reogibn paﬁpeana" (sic) pars al-
canzar las metas de produccifn., £n ninguna parte se establece
qué politicas financieras u otros "medios de secifin® -como se
los llama- afectarén a cufles proyectos especificos. Continua-
mente se hace raefersncia a la "accifin coordinada entre los or-
ganismms'cnmpetentea“ sin identificar cufles; o cuéndo y cbmo
sg efectuarhn los contactos; o guién saré reépohsahle de la
denisifin final; y asi sucesivamente. Con respecto a programas
cancratos, sflc unos pocos hacen referencia a u;ganismns, Jun-
tas o cansejos a ser establecidos (quizés debido a gue estos
programas ya estaban en marcha), pera aln asf de manera vaga,
paniendo de manifiesto qﬁe no se evaluaron adecuadamente los
‘recursos disponibles, no sflo Flnancierns sino también natura-
les, humanos y tecnolfgicos.

Finalmente, 1a descrip316n en sélu una pégina de todos
las proyectcs espacificos resume crudamente la impresifn de
vaguedad apuntadé.:El gnbiernp termina proponienda inversiones
del‘seqtor'pﬂbﬁcc.equivaienfea al 4% del total de la inversifn
sectorial (v.g. dos hrayactns someramente bosquejados) dejan-
do en manos del sector privado la responsabilidad de invertir

/el 96%
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sl 96% "restante", y confiando incentiver al logro de objeti-
vos a través de un "marco de pol{ticas sdecuadas" y una "cana-
lizooifn de esPusrzos hacla Areas de miximo retorno o la inver-
siénv,

Es inneceserio agregar que el plan no tuvo siguiera opor-
tumidad de fracasar: jamés fue implementado.

Las observaciones precedentes indican la necesidad de un
gnhfoque més pragmbtico de la planificacién en el nivel téeni-
co. Desde un punto de vista analitico, debe comenzar sl nivel
operativc mis concreto pera ir incorporando e integrando zl
proceso de evaluacifin conceptos, fenfmenos y variables gue son
del dominio de diferentes disciplinas, de modo de reproducir
de la manera més precisa posible las condigionegs y restricclo-
nes de lz replidad social. La eleboracién de plares dematda
la acumulacién, ajuste y control de variada -y aparentemente
irrelacionade- informaéifin anal{tica vy empiriecs. E1 proceso
8s necasariaments selectivo ya que el universo de cursos de
accifin debe reducirse a unas pogas alternativas a la luz de
los objetivos, recursos disponibles y limitaciones del contex-
to social. Por lo tanto, debe tener bésicémenta una perspecti-
va de corto plazo o fin de minimizar incertidumbre y ajustar-
sz, en su caso, a condiciones de frecuecnte discontinuidad po-
1itica, Debe secr parcial aungue orientadno hacié 1o comprehen-
sividad. En osencla, este enfogue puede ser aln més comprehen-
sivo gue el convencionalmente adoptado ya que implica qué in-
sumos sociales, administrativos y polfticos -en aditifn a los
téonico cconfmicos- deben integrerse en el proceso de svalua-
cibn & fin de arribar o decisiones raciocnales. Dicho de optra’
modo, 1s planificacifn debe poseer gabpr interdisciplinmario vy
no pusgds ser reclamada como descendiente legftima de ninglin ar-
te o ciencia especializados. En esta goncepeifin, la planifica-
cifin se convierte en un verdadero proceso en tamto la implemen-

tacifin, su fase mis dinfmica, se encuentra virtualmente impl{i-
citz en sl proceso,

/IV. PLANIFICACION
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IV.  PLANIFICACION Y EL NIVEL DE IMPLEMENTACION

Se dice que la vida del administrador est? compuesta més
de zccifin que de reflexifin. Pero es indudshle que 13 accibn
requiere en la mayor{a de los casos un proceso de anflisis pre-
vio 2l gue aludimos como "tome de decisiones". 22/ psta obser-
vacifin, que hareca trivial, merece destzcsrse por cuanto el
procesc de toma de decisiones en el nivel de implementacibn
de politices sdguiere particular relevancia en los casos en
gue se pretghde introducir cambios profundos en . las estructu-
ras administratives con el objeto de dotarles de mayor capaci-
dad para el oumplimientu de objetivos de desarrollo socioeco-
némico. Sin embargn, las caracteristicas ds la reforma adminis-
trativa variarfn de acuerdo con: 1) el tipo de accifn confia-
da a los organismos ejecutores; y 2) la mndalidéd de endlisis
adoptada por sl sistema de planificacién.

Con rtspectn al primer punta, es muy dificil concebir una
refcrma adminldtrdtiVB aislada de otras reformas, salvo que
el alslamienty sea puramente analitico° De otro mode, ello sig-
nificaria qum_el sistema politico, el‘sistema‘subial y 21 sis-
tema chn&hicn funcionan adecuadamente y que sOlo el sistema
administrativo requiere reformas. O, alternativamente, gue aln
requiriéndmsa‘rcformas en varios sectorss, se clige el adminis-
trativo .como prioritario. O, por Gltimo, gue el sistema admi-
nistrativo puede'examinarse conceptualmente comc un sistema
cerradn, suponiendo gue las mndificacidnes gue se le introduz-
can no afectarén ni provocarin reécciupes en los atros siste-
mas, La primera situaclfin no es observable empiricementes en
las experiencias de”paiseé'latinhamericanns, de modo que las

22/ John D. Montgomery, Cases in Vietnamese Administratiun,

™ Michigen State Un.- Vietnam Advisory Group, A.I.D. Contract
ICA c1126, p. ix.

/refurmas tienden



P&g. 26

refarmas tienden a justificarse generalmente sobre la base de
los otros dos argumentos. Ello implica que el prooeso de cam-
bio en el nivel de implementacifin ds politicas deja de consti-
tufr un sub~objetivo del preooeso de planificacifn o un apéndi-
cs de reformas institucionales més ambicicsas, para tronsfor-

marse er un fin en si mismo.

En este sentido s ha expresado que "es el Plan de Desa-
rrocllo el que debe determinar la estructure administrotiva a-
decuada para su gjecucidn y no vicsversa', 23/ 10 cuel nos 1lle-
va a considerar el segundo elemento identificedo para caracte-
rizar reformas administrativas, o sea, la modalided de andli-
sis emplends por el sistems de planecamiento.

51 aduptamos la categorizacifn sugerida por Waterston re-
ccrdaremos gque la planificacibn "desde abajo" exige gue progra-
mas y proyectos concretos propuestos por diversos organismos
de la administracifn se inteqren acumulativamente eén programas
sectoriales y regiunaleé qué respeten las prioridades y sean
congruentes con los aobjetivos fijodes polf{ticamente. Este pro-
cedimiento exige la activa participacifin del administrador en
el proceso de plansamients, a diferencia del caso de planifi-
cacidn "desde arriba" en que su labor resulta en el mejor de
los casps puramente instrumental. En realidad, les experiencias
cancretas en materiz de planificacifn indican gue los planes
no alcanzan a traducirse generalmente en proyectos concretos
de modo gue 1o tareaz del administrador comn brazo ejecutor del
desarrollo se ve seriamente cercenzda. Esta nueva brecha en
el proceso de planificacién reconoce como causa inmediata pre-
tlsamentce el hecho de gue los orgenismos gue intervienen an |
la etapa de svdluacidn de ﬁc}iticaa alternativas -tantoc a ni~

vel técnico como a nivel politico- desconocen, pasen por alto

23/ Allan-Randolph Brewer-Carias, Una Revolucifn para sl De-
sarrolln. Cuadernos para la Reforma Administratival/ i
(Ceracas: Editorial Sucre, 1970}, p. 33

/o no



Phg. 27

o no aleanzan a considerar la capacidad administrativa existen-
te 0 necesaria para implementaf lps planes prepuestos.

Una de las consecuencias previéibles de esta felte de es-
labanamiento en &l prccesa es la tendéncia hacia el aumerntao
de asutonomia y discrecicnalidad de los distintos orgenismos
de ejecucifin. Es muy com(in gue ante el caso de proyectos gue
alpanzan status legal antes de que se hayan siquiera conside-
rads los recurscs administrativos que serfn afectados al mis-
mo, se acuerde a organismos de la burocracis estztel autoridad
suficiente como para hacer "viable" la aplicacifin de la corres-
pendiente norma legal.

Paradﬁjicamente, gl excaso de poder discrecional en manas
de la administracifin pusde llegar a constituirse en causal de
su prepia debilidad. Esto ocurre muchas veces cuando se adop-
tan declsiones apresuradas, inconsultas o impracisas, confibn-
dose @ determinadas depéndencias de la sdministrzcibn el dise-
fio de sistemas de aplicacifin y control sin mediar una previa
evaluacibn de la capacidad de respuesta del orgenismo adminis-
trativo o las exigencias a implicaciones de la medida instituf-
da. La sxperiencia argentina cn el compo tributaric refleja
claromente esta situacifn. Asi, el gravamen 2 la producciln
agropecuariz introducido a través de um breve articulo gue ine
tegraba una reforma tributariaz de significativas alocances en-
comendd o la administracién la tarea de "econstruf{r® un impues-
to a partir de unas poces lineas de legislocifn. Elevadisimos
coeficientes de evasifn en este gravaemen, estimesdos tiempo des-
pufs, permitieron correborer el serio error de sancionar medi-

us politices sin gque la administracién haya podido crear los
necesarios mecanismos de asesoramisnto, aplicacibn y control.
La desvinculacifin entre niveles tembién dificulta el proceso

/de internalizacién
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de internalizacién de los objetivos de la planificacifin en los
cumdras administretivos. A menudo, al no comprenderse la natu- .
raleza y slcances del proyecto criginal o sl ser Gste objeto

de ecaprichosas reinterpretaciones, se deaﬁirtﬂan sus fines y

se corre el riesgo de que las normes operatives formuladas en
este nivel conduzcan @ resultados inecngruentes con los obje-
tivos buscadcs. 5in embargn, debe admitirse la posibllidad de
gue al plan de aceibn a nivel de implementacidn sez una elabo-
racifin altamente racicnal de un curso de accifin gque @ un nivel
tde generzlidad més altm puede ser verdaderamente irradonal. &/
Claro esth gque estae circunstancia, lejos de constitufr un ar<
gumento absclutorio de la excesiva discrecicnalidad agministra—
tive, reveln hasta gué punto iz ausentia de mecanismos de cone
versién de planes a programas de acclifn operativos, es declir,
la falte de integracifn entre niveles y de continuidad entre
puntos criticcs del proceso de planificacién, se traduce en
inefectividad o inclusive en resultados sherrantes o absurdos.

Por (ltima, la disnciacibn con el nivel técnico de plenea-
micnto tiendse = desarrollar orienteciones independientes en
l1a accifin ds organismos administrativeos, gue ss manifiestan
en una suerte de ritualismo burocrético gue asocla reforma con
modificaciones en las estructuras o procedimientos formales. 32/
Si bien el &nfasis en aespectos formeles no produce resultados
reales en el corto plazo, ofrece en cambio sustitutos adecuados.

24/ En términps Weberianos se tratarfo de un plan funcicnal-
mente racional pero sustantivamente irracional. -

22/ Esta zsctitud es muchas veces alentada desde el propio ni-
vel politico, tel como ocurre en cl caso de las Secrets-
r{zs Téonica o General de la Presidencia, conspicuas aus-
piciadoras de organigramas, tursos de capacitacién, recla-

sificaciones de cargos o leyes reguladoras del servicio
civil,

/Asi, proyectos
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Asi,_prnyactua de racionalizacifn.gue jambs se implementan,
crganigramas gue sfln conservan su valor estético, clasifice-
tiones de cargos violadas con constante habitualided o cursos
de capacitacién que sgregan informacibn sin modificar compar-
tamientos, poseen no ohstante la feliz ceracteristica de pro-
porcionar una fachada de ejecutividad, inguietud y modernismo.
¥ =i nrganizacinnas especializadas sn asistencia técnica como
la2 OWU o la QOEA las aceptan como si fueran resultados reales,
ipar qué habria de preocuparse un honrado agente de reforma
por experimentar con caminos nuevos que sflo pusden trasrle
problemas sin reportarle mayores beneficics?.

£l formalismo estd adembs intimemente vinculedo con una
natural motivacidn del administrador per %rgnsfurmar 1o poli-
ticamente cuestionado o debatido en discrecionalidad adminis- )
trativa, com lo cual reduce su incertidumbre y afirma su puder.zéf -
Esta dr;antaciﬁn‘nn gs casual puesto que adn cuando su actua-
cifn pudiera en definitiva ser juzpada de acuerdo con criterios
de efectividad, resulta generalmente mhs fécil justificar eom-
portamientos formalmente racionales, incluso ante la evidencia
. del fracaso. Como sefiala Bonea, ".gué reparos pueds nfrecer
una Ley de Sexvicie Civil bien disefiada, sin resquicios, s6li-
damente basada en los principios de mérito, justicia y egquidad?
Triste papel haria sl osado gque se animase a criticarla més
2114 de problemas de detalle. Naturalmente, aln sin criticas,
estas "reformas" suelen lo mismo ser archivadas o, en el mejor
de los casos, aprobadas pero no reglsmentadas o ejecutadas.
Es probable gue esa virginidad formal sublime las frustracio-
nes de sus autores. Algo as{ como llegar de blanco el dia de
la verdadera reforma’, EZ/

26/ Véase en este sentido el trabajo de Warren F. Ilchman,

' "Productivity, Administrative Reform and Anti-Pplitics:
Dilemmas for Developing States”, trabajo mimeografiado
presentado en la Conferencia Internacional celebrada en
Lago Compo, Italis, julio 16 al 22, 1967.

27/  Horacio Boneo, "Reforma Administrative y Viabilidad Po=-
1{tica", mimes, versifn preliminar (Bs. As., 1970), p.
11s ) -

/U REFLEXIONES



pég. 30

Y. REFLEXIDNES FINALES .

Hirschman nos recuerds gue los politflogos tf{picamente
consideran que un buen gobierno resulta de ciertas institucio-
nes y capacidodes teles como una burocracia adecuada, partinié.
pacifn plblico en el proceso gubernsmental, legitimidad, habi-
lidad de une elite politica pares mediar en conflictos y asi
sucesivamente. Sin embargo, la verdadera pruebr de un buen go-
bierno la constituye su capacidad de desarrollar unz accifn
constructiva pesc a la existencia de defectos en 1a estructu~
ra 0 el proceso pnliticcs. g§/

La planificacibn para el desarrmlln ~verdaderc procesc
paliticn— debe dor por descontadas las imperfecciones del me=-
din en el cual y e través del cual deberfn producir consscuan-
cias las estrategias y programas disanudus, y en chbin tratar
de incorporarlas sl enflisis. F1l perfaccionlsmu en planifica-
cifin, b sgz 1o blsqueds de mecanismos de auto-cerramiento del
sistema y la necesidad formal de absoluta consistencia intor-
na, cmhapira gontra lo programacifn de acciones pmhcretms qus
satisfagan las exigencias de una socledad sustantivamente irra- _
cional,

EL problema critico es lograr un adecuods mangjo de la
informacifn disponibde., Hemos desarrollado técnicas sofistica-
das que =n nada contribuyen = aumentar nuestra.capacldad pre-
dictiva si se. aplican o datos fragmentariocs o insuficlentes.

Precisamente, la mayor brecha entre préictica y anflisis
rodica en el hecho de qus muchos de 1us'cnnceptus y observocio-
nes mis pesnetrantes y provocotivos gue han surgido de esfusr-
zos académites por comprender la maturaleza del desarrallo no

28/ Hirschman, op. cit., pp. 21/22,

Jticnen una
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tiencn una relevencia compulsiva o inmediatamente perceptible

29/

tales osfusrzos académiccs no estén limitados & lms discipli-

para los gue operan en la "linea dc fucco'. Obviamenta,
nas a las que tradicionalmente se les confia la elaboracitn
de planes de desarrolla.

Sccifleges y politflogos -entre ctros cientistos socicles-
hen estado totalmentz morginados del process de plenificacifn
pese al corheter vital de la informacifn gue podrian brindar
para una mejor oveluacifbn de cursos de accifin sliernctivos. A
lg sumc, s les ha reservadoc el rol de espectadores o criticos
de las mzdidas odoptados, cuando su contribucidn puede ser mu-
tho més constructive gque le de simples racicnalizadores del
fracass. Los respunsables de la declsifin politica no pueden
sgguir ignorando la informecifin producida y afinades técnicos
de anblisis desarrolladas por cisntistas soeicles no economis-
tos guo, al no ser empleadas, se agoton irremisiblemente en
vanos esfuerzos por trascender los confines de la teorfa. Las
ciencias sociales pueden cnntribuir decisivamente a dotar a
las decisiones de un mayor grado de pradicfabilidad con respec-
te 2 efectos, Esta sugerencia es consistente con la nueva ten-

dencia_implimita en lps escritos de diversas economistns y po-
litblonos. 20/

51 bien es cierto gque en maoteriez de combio social sabemas
més gue lc que hacemos -ya que el conocimiento no results ne-
cesariamente en sccibn-, no hemos intentado o logrado integrar
los cocnocimlentos gue de algln modo se requieren pars proponer

29/ Jobn D. Montgomery y William J. 8iffin, "Introduction"
en su ed. Approaches to Development, ep. cit., p. 4

30/ \éase, por ejemplo, Aaran Wildavsky, "The Political
Ecanomy of Efficiency: Cost~Benefit Analysis, Systems
snd Program Budgeting®,. Public Administraztion Review,

. XXVI, No. &, Dic. 1966, pp. 292-31U; ualter W, Heller,
‘New Dimgnsions of Politicel Economy (Cembridge, Mass,:
Harvard University Press, 1966), e Ilchman y Uphoff,
cp. cit.

/epluciones viables



P&g. 32

spluciones viahles y operativas. Lo que es peor, diferimos las
acclén en busca de més y més informacién irrelevante y actuamos
finalmente exigidos por la necesidad pelitica de soluciones "fi-
nales" e inmediatas, sin posibilidades de incorperar los cono-
timientos verdsderamente crucisles para la comprensifn del pro-
blema @ resolver. Es en este sentido que debe interpretarse aqué-
llo de que la motivacibn supera a la comprensibn.

El cambio tiene un costo de oportunidzd al margen de los
Tecursos gue compromete. Una vez gue un curso de accifn he co-
menzado & aplicarse, resulta sumamente diffcil modificar sin
grandes pérdidas de recursos la ceclsifn adoptada. Esta situe-
cidn se agrava cusndo la decisifn urge y los esquemas "raciona-
lgs" deben ceder ante soluciones incrementales que si bien se
instituyen generalmente con carfcter transitorin, tiendsn laman-
tablemente @ convertirse en permanentes. ' '

Por afios la planificacifin para el dasarrollo nos ha provis-
to esgquemas incomprensiblea o utbpicos desds el punto de vista
de su factibilidad técnica e inconducentes desde el punta de vis-
ta de su viabilidad politica. Un cambio de enfoque implica necesa-
riemente el mAximo acopio de informecifn con vistas a ser utili-
zada en ls evaluacifin de sectores o 4reas geogréficas de méximo
impacto sociceconfmico y razonable control en términos tempo-
rales y de recursos., Esto no debe interpreterse como negacién
de la utilidad del planeamiento macroeconfimico de mediano vy lar~
go plazo. Tanto los relojas como los calendarics sirvem el pro-
pbsito de medir el tiemps y sin embargo, debemos valernos de
ambos. Del mismo modo, necesitamos conaoger dfnde estamos y qué
podemas hacer hoy en relacifn con el desarrollo, y en consecuen-
cia resultan imprescindibles los plasnes anuales comprehensivos.
Por otra parte, los programas sectorisles multi-anuales y los
planes de mediana plazo puedsn indicarnos en gué direcclén de-
bemos movernos y qué intentamos lograr. Ellos fijan nuestro ha-
rizonte temporal, estabilizan expectativas y determinan de gué

/modo serén
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modo serén asighadgs los recursos a través del tiempo. Este
enfogue integrado de la plenificacién puede "gerrar la brecha
gue existe frecuentemente entre planes agregados de mediano

plazo, par una parte y proyectos, presupuestos y politica eco-
némica, por la otra". 3/

Se ha dicho gue'en el contexto de'ﬁéises ern desarrollo,
polftica y administracifn son instrumentos interrelacionados
de accifn susceptibles en alguna medida de manipulacién y con-
trol diliberadas®. 22/ pero esta posibilidad se verd disminui-
da cuanto mis ambicioso el &mhito de indagacifn social y menor
la cantidad de variables e informacifin consideredos.en el procg
éb de planificacibn. '

31/ Waterston (1967), op. cit., p. 15. Quizés este enfogue
pusda interpratarse como intento de reconciliar 1 mode-
lo de decisifn racional-comprehensiveo vy 21 enfogue incre-
mentalista de Lindblom basado en tomparaciones sucesivas
limitadas. Véase Charles E. Lindblom, "The Science of '
Muddling Through'!", Publie Administration Review, Vol.
19, 1953.

32/ vilton 3. Esman, "The Polltics nf Development Administra-
tion", en Mantgomery y 5iffir (eds.), op. cit., p. 65.
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