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Estado,

procesos de decision
y planificacién

en América Latina

Carlos A. de Mattos

A partir de la primera mitad del decenic de 1950 se
desarrollé en Ameérica Latina una orientacién de pla-
nificacion que fue intensamente utilizada en diversos
paises de la region. El autor sostiene que los rasgos de
voluntarismo utépico, reduccionismo cconomicista y
formalismo que la caracterizaron, hicieron que ellano
fuese de mayor utilidad real para el manejo de las
politicas priblicas y que su incidencia en los procesos
decisorios reales fuese en general de muy poca rele-
vancia. Empero, sin mayor vinculacién con tales expe-
riencias, en diversos palses de la region se desarrolla-
ron procesos decisorios nacionales en funcién de los
proyectos politicos sustentados por los grupos sociales
dominantes, que pueden ser considerados como ver-
daderas experiencias de planificacién capitalista.

Afirma que la planificacién seri necesaria en el
future de los pafses latinoamericanos y discute cudl
serfa la planificacion viable en el caso de formaciones
sociales capitalistas complejas. Asi, considera cudles
podrian ser las condiciones minimas para el éxito de
una experiencia de planificacion capitalista, conside-
rando para ello factores tales como la gravitacion dela
racionalidad dominante ¢n estos sistemas, el peso de la
ideologia de los grupos sociales dominantes y de sus
respectivos proyectos politicos, 1a actitud de la buro-
cracia estatal hacia los mismos, y las limitaciones de las
teorias sociales disponibles en tanto fundamentos de
los procesas de decisién y accién social.

El articulo concluye con una discusién sobre las

modalidades posibles de planificacion en paises con las
caracterfsticas predominantes en América Latina.

*Director del Programa de Capacilacion del 12pes. Una
primera version de este artfculo fue elaborado para ser pre-
sentado al Seminarie Internacional sobre“ Q' Estado ¢ o Planejamen-
tp. os Sonhos £ a Reatidade™, realizado en Brasitia del 16 al 19de
septiembre de 1986, en conmemoracién de los 20 afios del
Centrg de Trei y parao B volvimento Econdmico
{cEnpec). La presente version se ha beneficiado de valiosos
comentarios que el autor recibié de Paulo Roberto Haddad,
Raberto Pereira Guimaraes y Héclor Fistonessi.

“...cada infervencidn sobre estructuras sociales complejas
tiene imprrevisibles consecuencins y los procesos de reforma
sélo pueden defenderse en tanto escrupulosos procesos de
frrueba y evror, controlados enidadosamente por aquéllos
que tendrdn que soporiar las consecuencias™.

Juirgen Habermas {1985)

Introduccién

El analisis del periodo que se desarroll6 bajo el
impulso de la Alianza para el Progreso parece
constituir un adecuado punto de partida para
intentar esbozar algunas reflexiones sobre el te-
ma de la planificacién en los pafses latinoameri-
canos; ello, por cuanto fue en ese periodo cuan-
do quedaron establecidos los principales rasgos
que definieron una concepcién o modalidad lati-
noamericanas de planificacién que entonces se
impuso y que alin continida teniendo influencia
en mucho de lo que se sigue diciendo y haciendo
en esta materia.

Aun cuando no es posible ignorar que en
América Latina existieron experiencias de plani-
ficacion, concebidas como tales, con anterioridad
a ese periodo (como, por ejemplo, la que se desa-
rrollé durante los dos primeros gobiernos de
Perén en Argentina, la del periodo Kubitschek
en Brasil, la del primer gobierno de Liberacién
Nacional en Costa Rica, etc.), lo que aqui nos
interesa destacar es lo que realmente define y
cristaliza una ortodoxia latinoamericana de pla-
nificacién, aquello que se desarrolld, en sus nive-
les teérico y practico, principalmente desde co-
mienzos del decenio de 1960,

Hasta entonces la palabra planificacién solfa
tener, en el lenguaje de buena parte de los elen-
cos gubernamentales latinoamericanos, la con-
notacién de algo indeseable; incluso el eufemis-
mo “programacién”, al que se solia recurrir con
frecuencia, no alcanzaba a eliminar totalmente
esta connotacion. Las razones de esta situacin se
podian encontrar principalmente en el hecho de
que entonces la palabra planificacién era co-
rrientemente asociada, por una parte, a los méto-
dos y procedimientos que estaban siendo utiliza-
dos para la construccién del socialismo en la
Unidn Soviética desde los comienzos del perfodo
estalinista, proceso que era observado con gene-
ralizada adversion por la mayor parte de los go-
biernos latinocamericanos y, por otra, a estrate-
gias de cardcter intervencionista, dirigista o pro-
teccionista, todas ellas muy discutidas y peco
aceptadas en la época.
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Hacia 1960 esa situacién enfrenté un cambio
radical; en efecto, la conferencia de paises lati-
noamericanos realizada en Punta del Este en
1961, asi como la consecuente creacién de la
Alianza para el Progreso, contribuyeron a una
decisiva y singular legitimacion formal del térmi-
no planificacidn y, aun del oficio de planificar,
por lo menos tal como entonces fueron entendi-
dos. Esto ocurrié como consecuencia de que, por
una parte, en los documentos finales de la reu-
nidn se reconocit la necesidad de formular y
ejecutar planes nacionales y de que por otra par-
te, la Alianza para el Progreso, entendida como
un mecanismo de cooperacién financiera con los
pafses latinoamericanos, estableci6 come requisi-
to que éstos dispusiesen de planes de desarrollo
econ6émico y social para poder optar a dicho fi-
nanciamiento.

En ese contexto, irrumpi6, se desarrotlo y se
afirm¢6 una forma de concebir la planificacién
que, desde entonces, ha tenido una decisiva in-
fluencia en la mayor parte de lo que se hadicho y
se ha hecho en este dmbito. Quizas sea importan-
te subrayar que en los medios latincamericanos
directamente vinculados al tema de la planifica-
cidn esta concepcion fue aceptada practicamente
sin discusién y que ello se desarrollé en una acti-
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tud de curioso aislamiento intelectual; en efecto,
aun cuando en otras partes del mundo tenia lu-
gar una estimulante discusion sobre papel y mo-
dalidades alternativas de planificacién, que de
hecho inclufa un cuestionamiento a fondo de la
concepcién aqui adoptada, esta discusién fue
inexplicablemente ignorada por buena parte de
los planificadores latinoamericanos de la época.

De esta manera se estableci6 una verdadera
oriodoxia latinoamericana de planificacién que,
durante un perfodo relativamente prolongado,
se constituyo en el unico camino aceptado como
valido para encarar los trabajos respectivos,
Cuando esta concepcién mostré claramente su
inoperancia en la prictica, 1a respuesta mas fre-
cuente consistié en ubicar las correspondientes
evaluaciones en el marco de una discusién gene-
ralmente intrascendente sobre la llamada “crisis
de la planificacién”, enla que se tendid a eludir el
analisis de los factores que habian estado inci-
diendo mas profundamente en aquellos inocuos
resultados.

El estudio de los principales rasgos o atribu-
tos de esta modalidad tradicional de planifica-
cién permite plantear algunas hipétesis sobre las
razones del fracaso de la experiencia que fue
encarada a base de dicha concepcion.

Los principales rasgos
de la ortodoxia latinoamericana de planificacién’

Tres rasgos principales estrechamente interrela-
cionados, podrian destacarse al tratar de caracte-
rizar y analizar la modalidad de planificacién que
estuvo en boga en la mayor parte de los paises
latinoamericanos desde la época de la Alianza
para el Progreso. En primer lugar, cabria desta-
car un cierto voluntarismo utépico, que se expresé
principalmente en la orientacién y el contenido
preconizado para los planes y que, en lo esencial,

'En un trabajo anterior nos hemos referide con mayor
detalie al proceso de gestacién y de desarrollo, asi como a los
resultados de 1a préctica, de esta concepcion de planificacion
en América Latina {de Mattos, 1979).

emanaba de la ideologia de los planificadores. En
segundo lugar, se podria mencionar un excesivo
reduccionismo economicista, derivado del hecho de
haber intentado circunscribir la observacidn,
descripcion y explicacion de los procesos sociales
al marco provisto por la teorfa econémica, para,
con ese fundamento intentar definir las politicas
para el manejo de los mismos. En tercer lugar, el
predominio de un marcado formalismo en los pro-
cedimientos recomendados y adoptados, consi-
derados como esenciales para el correcto cumpli-
miento de las tareas de planificacion.

El rasgo de voluntarismo utdpico se adscribe a
la planificacién tradicional latincamericana co-
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mo consecuencia del hecho de que los planifica-
dores tendieron a anteponer su ideologia a la del
grupo social que tenia el control efectivo de los
procesos de toma de decisiones. En lo esencial,
ello se tradujo en que Iz orientacién y el conteni-
do de los planes que fueron elaborados en esta
etapa, respondieron antes a las aspiraciones y a
los intereses de los planificadores que a las de los
decisores. Tal orientacion y contenido respondié
al modelo normativo adoptado, que se constituy6
en el fundamento de la mayor parte de los planes
elaborados en el periodo analizado; en lo esen-
cial, se trataba de un modelo de corte estructura-
lista (o desarrollista) que, habiendo sido esboza-
do originalmente por la cepar, fue adoptado e
impulsado posteriormente por la Carta de Punta
del Este. Este documento —que habri de jugar
un papel fundamental en el desarrolio de la con-
cepcidn tradicional de la planificacién latinoame-
ricana— al mismo tiempo que incluye una enu-
meracion taxativa de los elementos centrales del
modelo, aconseja su adopcién en el entendido de
que su €jecucion constituiria el camino mas ade-
cuado para la superacién de los principales pro-
blemas que enfrentaban los pafses de la region.

La planificacién latinoamericana quedé lar-
gamente marcada por esta temprana asociacién:
una evaluacién de la experiencia cumplida al
amparo de los lineamientos de esta concepcién,
realizada ya en 1965, asf lo reconoce al afirmar
que “en ¢l caso latinoamericano la planificacién
ha venido a ser considerada como el instrumento
fundamental para superar la condicién de sub-
desarrollo, transicién que supone cambios insti-
tucionales y de estructura econémica muy pro-
fundas” {iLees, 1966, p. 13). En este contexto, se
ha tendido desde entonces en el ambito de los
paises latinoamericanos a identificar planifica-
cién con planificacion-del-desarrolio y, al mismo
tiempo, s¢ ha asociado el concepto de desarrollo
a |z orientacidn y al contenido del mencionado
modelo estructuralista.

En el marco de esta concepcidn, la figura del
planificador tendi6 a ser idealizada, en tanto se le
ubicaba cumpliendo el papel de agente de cam-
bio sacial y se le suponfa dotado de cierta autono-
mia para actuar en tal sentido. Una profusa lite-
ratura generada en ese perfodo pone en eviden-
cia cémo los propios planificadores tendieron a
contemplarse a si mismos desempefiando este
papel y a creer que el producto de su trabajo

podria conducir efectivamente a la realizacién de
los profundos cambios que estimaban que era
necesario operar en la realidad latinoamericana.

De tal forma, esta concepcion de planifica-
cién tendié a olvidar que las decisiones sobre la
orientacién y el contenido de los procesos reales
de planificacién son independientes de la ideolo-
gia de los planificadores, salvo en aquellos casos
en que éstos son al mismo tiempo decisores. Co-
mo es obvio, la idealizacién que ello supone ema-
na de un andlisis abstracto, que tendit a dejar de
lado la consideracién de los condicionamientos
histérico-estructurales que inciden en los proce-
sos decisorios reales y, en especial, del papel que
desempefan los intereses y la ideclogia de los
grupos sociales que intervienen en ellos. Se ten-
dié a desconocer que la crientacién y el conteni-
do esencial de todo proceso real de planificaciéon
nacional est4 siempre orientado por la ideologia
de los grupos sociales dominantes y al servicio de
ella, la que, en altima instancia, se expresa en las
decisiones adoptadas a través de las diversas ins-
tituciones del Estado, En este contexto, los exper-
tos o técnicos en planificaciéon, cuando realmente
planifican, lo hacen en funcion del proyecto poli-
tico vigente y, por ende, de la ideologia de quie-
nes poseen el control efectivo del proceso deci-
sional. Como afirma Octavio Ianni “...la planifi-
cacién es un proceso que comienza y termina en
el ambito de las relaciones y estructuras de po-
der” (0. Ianni, 1971, p. 300). En otras palabras fa
planificacién €5 una actividad esencialmente po-
litica, destinada a dar direccién y coherenciz a un
concreto proceso social, basada en las orientacio-
nes normativas de las clases dominantes en ese
momento histérico.

Estas consideraciones nos llevan directamen-
te al analisis del segundo rasgo de la planificacién
tradicional latinoamericana, esto es, su reduccio-
nismo economicista, €l que se puede inferir del
hecho de que los sistemas nacionales tendiesen a
ser observados, descritos y explicados casi exclu-
sivamente a través de su dimensioén econdmica y
de que se entendiese que el manejo de los mismos
podfa y debia ser encarado esencialmente con
instrumentos de politica econémica.”. Por elio, no

%En la mayor parte de sus trabajos mds recientes, al
presentar y fundamentar su propuesta sobre planificacién
estratégica situacional Carlos Matus ha insistido en las limita-
ciones de las categorias econdmicas y en la necesidad de
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debe sorprender que buena parte de las defini-
ciones de planificacion usuales en la época, no
fuesen, en su esencia, mas que definiciones de
planificacién econémica.

Con este limitado fundamento teérico, los
diagnésticos de las realidades nacionales alas que
estaban referidos Yos planes tendieron a circuns-
cribir sus andlisis sobre escasez de recursos a la
mera consideracion de aquellos factores que des-
taca la teorfa econdmica; ello significé dejar de
lado el estudio de la gravitacién que, en los proce-
s0s concretos, tenfan la escasez de recursos politi-
cos, de conocimientos, de informacién, etc. En
ese contexto, no fue posible observar y conside-
rar la importancia de aquellos problemas que
Habermas {Habermas, 1973) califica como défi-
cit de legitimacion y evaluar la gravitacién que
ello tiene en el alcance posible de los procesos
decisorios nacionales. De esta manera, sblo se¢
pudo tener una comprensién parcial e insatisfac-
toria del funcionamiento de cada sistema nacio-
nal en toda su complejidad, lo que condené de
antemano todo intento de conduccion efectiva
de los procesos sociales por la via de las decisiones
y acciones provenientes de este tipo de planifica-
c1on.

El enfoque economicista de la planificacién
se sustentd en la conviccidn de que resultaba
posible el manejo racional de las variables econé-
micas a través de los instrumentos de politica
econdmica para reproducir asi en la realidad los
comportamientos previstos y, de esta manera,
lograr el cumplimiento pleno de los objetivos
establecidos, Los supuestos subyacentes en este
reduccionismo lievaron a soslayar el alcance y la
magnitud del conflicto social derivado de la dis-
persién ideoldgica y de poder que caracteriza la
situacién sociopolitica de estos palses. Por consi-
guiente, el cuadro de turbulencia y de incerti-
dumbre caracteristico de la dindmica de los siste-
mas sociales periféricos nunca pudo ser cabal-
mente aprehendido y, por lo tanto, su posible
manejo se escabull6 del drea de accién atribuidaa
la planificacion.

Por otra parte, en el dmbito de esta peculiar
forma de observar y explicar Ja dindmica de los
sistemas nacionales, se puede ubicar la percep-

wabajar a base de una categoria totalizante, que permita
aprehender la dindmica de un sisiema complejo en toda su
variedad (ver en particular Matus, 1985).

cifén también peculiar que se tenfa de los actores
sociales que desempeniaban papeles protagéni-
cos en la determinacién de la orientacion y el
contenido de los procesos sociales concretos. La
inexistencia, o la superficialidad, de los andlisis -
sobre los procesos reales de toma de decisiones
permitié, sin mayor discusién, suponer la exis-
tencia efectiva de los actores sociales necesarios
para la ejecucién de los lineamientos normativos
propuestos, coincidiendo ademas que ellos esta-

. rian dotados de los atributos requeridos en tal

sentido.

Esta manera de percibir a los actores sociales
es particularmente relevante en lo que atafie al
Estado. En un importante trabajo sobre el tema,
Gurrieri analiza la concepcién del Estado subya-
cente en €] pensamiento de la cepaL, sefialando
que “el Estado ha tenido siempre en los escritos
de la cepAL un tratamiento un poco paraddjico:
se lo considera agente decisivo en la formulacidén
y aplicacién de la estrategia de desarrollo, pero
no se analiza a fondo su cambiante naturaleza
real. La solucion de esa paradoja se ha logrado
suponiendo la existencia de un Estado planifica-
dor y reformista ideal, que cumpliria a cabalidad
la funcién que se le ha asignado” (Gurrieri, 1984,
p. ). Y mis adelante el mismo autor agrega que
esa “imagen, en gran medida implicita, que la
cepAL tenfa del Estado” se podfa resumir en “los
rasgos de unidad y coherencia internas, autono-
mia frente a los demas agentes econdmicos, su-
premacia politica y econtmica, capacidad
técnico-administrativa y control de las relaciones
econdmicas externas. Tales rasgos constituian el
nicleo del Estado planificador ideal, cuya su-
puesta existencia permitié soslayar un tratamien-
to directo y sistemético de los problemas politicos
del desarrollo” (fdem, p. ii). Esta concepcién del
Estado fue la que adopté la planificacién tradi-
cional latinoamericana y la que le permitid, du-
rante un buen tiempo, formular planes sin consi-
derar la gravitacion de la ideologia de los grupos
en el poder; vale decir, amparada por el reduc-
cionismo economicista en que se apoyaba, la pla-
nificacion fund6 buena parte de sus andlisis en
una imagen ficticia del Estado, pero que resulta-
ba funcional a la orientacién y al contenido de los
planes elaborados. Por otra parte, sin el respal-
do de estos supuestos dificilmente se hubiese po-
dido sustentar la imagen del planificador y de la
planificacion al servicio del cambio social.
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La concepcidn sobre los actores sociales y, en
particular, sobre el Estado, emanaba también de
un analisis que rehufa considerar los condiciona-
mientos sociales y politicos que caracterizaban a
los procesos reales; con esta perspectiva, resulta-
ba imposible profundizar el conocimiento sobre
la naturaleza y ¢l papel del Estado en las forma-
ciones sociales capitalistas latinoamericanas y
comprender las motivaciones de los actores que
controlaban los respectivos procesos de decision.
La imagen del Estado como “un campo de lucha
entre nucleos de poder estatales y privados, con
sus orientaciones y racionalidades particulares,
que pugnan por imponer sus propios intereses”
(Gurrieri, 1984, p. ii), nunca logré ser percibida
con claridad en los andlisis de planificacién de
este periodo. En esa éptica, el Estado concebido
como expresion de un pacto de dominacion sus-
tentado por una red de alianzas entre diversos
grupos sociales, velando porla preservacién de la
cohesidn de la respectiva formacién social, en
nombre de un supuesto interés general, quedd
siempre al margen del andlisis; con ello se diluy6
la posibilidad de lograr una mejor comprensién
de los principales condicionamientos que afecta-
ban a los procesos de toma de decisiones regidos
por el Estado y, por consiguiente, se obstaculizé
el camino a una aproximacién a una delimitacién
mds realista del campo de lo realmente viable
para las acciones de planificacion,

En ultima instancia, los rasgos de voluntaris-
mo utdpico y de reduccionismo economicista,
que caracterizaron a la ortodoxia latinoamerica-
na de planificacion, impidieron el anélisis en pro-
fundidad del problema de la viabilidad politica
de los lineamientos normativos sustentados por
los planes; ello, por cuanto la falta de conoci-
mientos sobre la naturaleza de los procesos de
decisién reales no permitfa identificar los Umites
de lo posible que, en cada caso concreto, constre-
fifan a estos procesos y a las politicas que de ellos
podian emerger. De esta manera, la planificacion
irrumpié en los paises latinoamericanos en for-
ma mitificada, rodeada de una aureola de mesia-
nismo que, a lalarga, redundé en que comenzase
a ser observada como algo utépico. Y con ello se
inici6 un proceso de desvalorizacion de la propia
idea de planificar, especialmente en el dmbito
politico.

El tercer rasgo anotado se refiere al formalis-

mo que impero6 en la época y que todavia subsiste
en la practica de planificacion de algunos de los
paises de la regién; en lo esencial, este rasgo estd
referido tanto a los procedimientos adoptados,
como a la arganizacién institucional que se reco-
mend6 instituir o fortalecer para la conduccién
de los procesos respectivos.

En lo que concierne a los procedimientos se
difundié una cierta mecinica de trabajo, inspira-
da basicamente en el método de la “planificacion
por etapas” originalmente propuesto y desarro-
lado por Tinbergen. El procedimiento adopta-
do se apoyaba en una secuencia de tareas que, en
lo esencial contemplaba la preparacién de un
diagnéstico, 1a fijacién de objetivos y metas, la
prevision del comportamiento de las variables
econdmicas, el disefio de politicas y la identifica-
cién y -elaboracion de programas y proyectos.
Este proceso culminaba en la elaboracién de un
plan econémico global, el cual era considerado
como el imprescindible elemento articulador y
conductor del proceso que se deseaba iniciar.

En lo esencial, este tipo de documento
—cuyos antecedentes mas lejanos se pueden en-
contrar en los procedimientos desarrollados y
adoptados por la planificacién soviética a fines
del decenio de los afios 20— resultaba del esfuer-
zo desplegado por los equipos técnicos de ciertos
organismos especialmente constituidos al efecto.
El plan econémico global resultante, con caracte-
risticas de plan-libro, era elaborado ex-ante en su
totalidad, y estaba referido al sistema econémico
en su conjunto. Generalmente se caracterizaba
por un detallado contenido cuantitativo, resul-
tante de la identificacién pormenorizada del
comportamiento en un horizonte de planifica-
cién a mediano plazo de un conjunto de variables
macroecandmicas, realizada en funcién del cum-
plimiento de los objetivos establecidos, frecuen-
temente centrados en determinadas metas sobre
el crecimiento del producto. Esta modalidad de
trabajo se basaba en la creencia de que era posible
imprimir al sistema econémico el comportamien-
to asignado por el plan, lo que, a su vez, suponta
la permanencia y validez de tal comportamiento
durante el horizonte de planificacién estableci-
do. Esto entrafiaba el supuesto adicional implici-
to de la existencia de un apreciable grado de
autonomia nacional y de estabilidad interna del
sistema, todo lo cual resultaba dificil de aceptar
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especialmente para el caso de una formacion so-
cial periférica.

En la préctica estos procedimientos mostra-
ron ripidamente su inadecuacién a la dindmica
de los procesos sociales de estos sistemas; el exce-
sivo detalle y la rigidez de los planes determina-
ron invariablemente su rapida obsolescencia, de
forma que, en la mayor parte de los casos, ya
habfan envejecido a la fecha de su publicacion,
careciendo sus previsiones para entonces de toda
validez. En otras palabras, el plan-libro demos-
trd, por su excesiva rigidez, no ser un instrumen-
to adecuado para el manejo de las situaciones de
incertiddumbre y turbulencia social caracteristicas
en nuestros pafses.

Por otra parte, a ello debe agregarse que
algunas de sus caracteristicas esenciales contri-
buyeron a cimentar el desprestigio de la planifi-
cacién: en efecto, como los planes establecian un
conjunto de compromisos rigidos en cuanto al
comportamiento previsto de un conjunto de va-
riables —comportamiento que de antemano se
podia saber que era incumplible—, buena parte
de ellos fueron juzgados por no ser capaces de
lograr lo prometido.

El segundo aspecte vinculado al rasgo de
formalismo de la planificacién tradicional lati-
noamericana se refiere a su propuesta bisica en
lo que respecta a mecanismos institucionales pa-
ra producir los planes: 1a recomendacién de esta-
blecer organismos centrales de planificacién
{ocp). Este tipo de arregio institucional también
tiene sus antecedentes mis lejanos en aquel que
habia sido establecido por la planificacion soviéti-
ca, de donde, en ultima instancia, fue copiado.
En todo caso, cabe advertir que, en el caso soviéti-
co, la existencia de una oficina central nacional
de planificacién que, a través de un conjunto de
indices e indicadores consignados en un plan
global, pudiese orientar y dirigir el proceso, apa-
recié como exigencia kogica en virtud de las nece-
sidades planteadas por un sistema en el que ha-
bian sido suprimidas las indicaciones suministra-
das por los precios en el mercado. Inmediata-
mente después de la segunda guerra mundial,
varios pafses de Europa occidental adoptaron
procedimientos instituctonales andlogos, crean-
do, con distintas denominaciones, sus propios
ocr. En las particulares condiciones de relativa
estabilidad y consense que allf existieron por un
lapso reducido, esos ocr resultaron funcionales a

las finalidades para las que habfan sido estableci-
dos. Posteriormente, con la modificacién de tales
condiciones iniciales, estos organismos fueron
perdiendo funcionalidad y, con ello, también
fueron perdiendo gravitacién en los procesos de-
cisorios nacionales.

En los paises latinoamericanos, cuando se
inicié el proceso de adopcién de la planificacion,
se tendi6 rapidamente a imitar este tipo de arre-
glo institucional, Esto se hizo mas notorio en el
periodo de la Alidnza para el Progreso, cuando lo
realmente importante no era tanto planificar co-
mo disponer de un plan para poder aspirar al
financiamiento prometide. Para ello se requerfa
de un organismo especialmente dedicado a esta
tarea, puesto que las instituciones ya existentes
en el aparato burocrético del Estado, por estar
afectadas a funciones especfficas, generalmente
especializadas, carecian de la visién holistica re-
querida por la planificacién global y, en general,
no disponian del know-how necesario para ello. Se
impuso asi la idea de establecer un organismo
central, de caricter nacional, con responsabili-
dad en el manejo de las tareas de planificacién;
sin embargo, en la practica, una vez establecido,
este nuevo tipo de organismo no pudo general-
mente lograr una articulacién satisfactoria con el
resto de los componentes de la burocracia estatal.
A ello contribuy6 el hecho de que, en cuanto las
restantes entidades publicas comenzaron a perci-
bir que las atribuciones asignadas a esta nueva
institucion implicaban una apropiacién de fun-
ciones que hasta entonces habian estado en po-
der de ellas, se planteé una fuerte pugna para
impedirlo,

Por las atribuciones que les fueron otorgadas
a los oce en el momento de su creacion, y por las
que efectivamente lograron obtener en la pugna
por el control de segmentos del proceso nacional
de decisiones, en lz mayor parte de los casos se
fue configurando, en el marco de sus trabajos,
una situacién de claro divorcio entre las activida-
des de diseiio y las de ejecucién; en efecto, mien-
tras estas entidades se ocupaban preferentemen-
te de establecer las orientaciones generales del
proceso y de traducirlas en planes globales de
mediano plazo, las restantes instituciones del sec-
tor publico continuaron desempefiando sus ta-
reas rutinarias habituales en materia de disefio y
ejecucion de politicas, en sus respectivas dreas
Jjurisdiccionales, funciones de las que nunca se las
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pudo despojar. En estas condiciones, los ocr en
general no pudieron lograr una insercién fun-
cional en el aparato burocratico del Estado; no
obstante, la mayor parte de ellos logré asegurar
su supervivencia institucional, aun cuando en
desmedro de su peso efectivo en los procesos de
toma de decisiones sobre politicas publicas y, a la
larga, s6lo pudieron desarrollar actividades rela-
tivamente intrascendentes desde el punto de vis-
ta politico.

A la luz de esta experiencia, cabrfa pregun-
tarse si este tipo de arreglo tnstitucional estableci-
do con el propdsito de orientar y conducir los
procesos nacionales de planificacién a base de
organizaciones centrales especialmente creadas
al efecto, constituye realmente una respuesta
adecuada para el mejor cumplimiente de aque-
llas tareas. La actual configuracién del aparato
burocrético del Estado latinoamericano —habi-
da cuenta de sus raices histéricas y de su respecti-
vo proceso de formacién, de los resultados obte-
nidos por los diversos esfuerzos de reforma ad-
ministrativa y de la propia experiencia desarro-
llada desde el decenio de los afios 60 en materia
de planificacién y de disefio y ejecucién de politi-
cas publicas— ofrece aspectos cuyo andlisis apor-
ta elementos de juicio suficientes como para po-
ner en tela de juicio la adecuacién de este tipo de
organizacion para el cumplimiento de las impor-
tantes funciones que le fueron asignadas, Para

que los ocr pudiesen cumplir cabalmente con
tales funciones, parecerfa necesario que surgie-
sen condiciones propicias para una profunda re-
forma de la estructura del aparato piiblico lati-
noamericano, de manera que fuese posible dotar
a estos organismos de las atribuciones y €l poder
requeridos para orientar y conducir los respecu-
vos procesos de planificacion; sin embargo, en la
situacién actual ello no parece probable, por lo
que seria aconsejable pensar en arreglos institu-
cionales mas practicos y flexibles,

En conclusion, la prictica que se desarrollé
en diferentes paises latinoamericanos siguiendo
ios lineamientos de esta concepcién tradicional
de planificacién, aun cuando dio origen a un
intenso trabajo de elaboracién de planes globales
y de creacién de oce, no parece haber tenido
mayor trascendencia politica. En efecto, si bien
no cabe duda que esta experiencia también apor-
té un conjunto de contribuciones positivas para
los respectivos pafses latinoamericanos (propicié
un mejor conocimiento de las diversas realidades
nacionales, contribuyé a la modernizacion del
aparato burocritico del Estado, influy6 decisiva-
mente en el perfeccionamiento de los sistemas
nacionales de informacion, etc.), no €5 menos
cierto que, desde el punto de vista de su inciden-
cia en los procesos reales de toma de decisiones,
sdlo tuvo resultados muy modestos en la mayor
parte de los casos.

Posibilidad y necesidad de la planificacién
en América Latina

Los resultados de la experiencia cumplida bajo la
égida de la concepcion tradicional de la planifica-
cién latinoamericana autorizan a replantear pre-
guntas como la siguiente: ¢es posible la planifica-
- con en formaciones sociales capitalistas?; y, en
caso de respuesta afirmativa a esta pregunta, Jes
necesaria la planificacién en este tipo de socieda-
des nacionales?
Para la discusion de estos temas resulta atil
confrontar los resultados de la experiencia antes
revisada con los que se lograron en aquellos casos

en que se avanzo en la realizacién de los proyec-
tos politicos de los grupos sociales dominantes, a
través de un conjunto relativamente coherente
de decisiones y acciones. A este respecto, la histo-
ria reciente de los pafses latinoamericanos permi-
te identificar casos concretos de procesos de ¢je-
cuci6n, con relativo éxito, de secuencias de polfii-
cas publicas de corto, mediano y largo plazo,
disefiadas y ejecutadas en funcién de los linea-
mientos fundamentales del proyecto politico sus-
tentado por aquellos agentes que tenian, ¢n esa
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circunstancia histérica, el control efectivo de los
procesos nacionales de toma de decisiones, Ob-
viamente, al hacer esta afirmacién no se intenta
sugerir la existencia de procesos de ejecucion de
proyectos paoliticos inmutables, ya que, a lo largo
de la contradictoria dindmica de los respectivos
procesos sociales, durante el periodo de su vigen-
cia, tales proyectos debieron enfrentar necesaria-
mente miiltiples correcciones y modificaciones,
como resultado de las consecuencias de su con-
frontacidon con los intereses y las demandas de
otros actores sociales.

Ejemplos de experiencias de este tipo, se
pueden encontrar antes, durante y después del
ya comentado perfodo de legitimaci6n politica de
la planificacién. A este respecto, podemos pen-
sar, entre otros, en los pracesos de decisién que
acompanaron la gjecucion de proyectos politicos
tales como los del pr1 en México, del “Estado
Novo” en el Brasil y del batllismo en el Uruguay.
Dejando de lado la discusion sobre las imperfec-
ciones y limitaciones que estos procesos puedan
haber tenido, cada uno de ellos, observado en
una perspectiva de largo plazo, ejemplifica un
caso concreto de realizacién, en mayor o menor
grado, de los lineamientos centrales del proyecto
politico nacional impulsado por los grupos socia-
les hegeménicos en el tiempo histérico en que esa
hegemonia perduré. Como tales, pueden catalo-
garse como verdaderas experiencias de planifi-
cacion capitalista.

A partir exclusivamente de los elementos de
juicio que emanan del analisis histérico, cabe des-
tacar que, si bien en estos casos los procedimien-
tos y métados de trabajo adoptados no respon-
dieron en forma alguna a los cinones de la orto-
doxia latinoamericana de planificacién —y que,
incluso, en muchos de ellos, la palabra planifica-
cién ni siquiera fue mencionada—, el producto
resultante fue justamente un proceso de politicas
publicas caracterizado por un razonable grado
de coherencia interna, cada uno de cuyos compo-
nentes fue diseiiado y ejecutade en funcién de
los objetivos basicos del proyecto politico vigente.
Los procesos que se configuraren de esta manera
presentan los atributos bisicos de lo que pode-
mos entender por planificacién.

En definitiva, se trata de proceses que, dejan-
do de lado la ya referida vision mesidnica de la
planificacién, se desarrollaron al amparo de una
concepcién mucho més pragmdtica y flexible.

Esto, por otra parte, parece adecuarse mejora lo
que realmente podriamos entender como plani-
ficacién en el Ambito de sistemas capitalistas com-
plejos. En cada uno de los casos mencionados se
puede observar que los métodos escogidos resul-
taron razonablemente apropiados a las caracte-
risticas de los respectivos procesos de decisiones,
habida cuenta de los condicionamientos saciopo-
liticos predominantes. Asi, por ejemplo, el anali-
sis de experiencias de este tipo permite compro-
bar que en ellas se recurrié con frecuencia a
procedimientos como el de la negociacién, como
medio para la concertacién social, allf donde ella
era posible. Por éstos y otros procedimientos se
procur6 ampliar la viabilidad politica de los prin-
cipales lineamientos del proyecto politico vigen-
te, a fin de mejorar de esta manera las condicio-
nes para su realizacion. Asi observados, puede
afirmarse que constituyen ejemplos pioneros de
planificacién estratégica, realizados con procedi-
mientos que en cada caso se fueron perfeccio-
nando en la propia praxis.

5i se acepta esta conclusion, que, en definiti-
va, implica aceptar que, dentro de ciertas condi-
ciones, es posible planificar en formaciones so-
ciales capitalistas del tipo de las latinoamericanas,
corresponderi entonces discutir el problema re-
lativo a la necesidad de la planificacion en ellas.
Un conjunto de situaciones y hechos que estdn
afectande actualmente con creciente intensidad
a estos pafses dan fundamento a la hip6tesis de
que, seguramente, cada vez con mayor intensi-
dad, se¢ hard necesaric recurrir a los procedi-
mientos y a las técnicas de la planificacién con el
propdésito de dar direccién al proceso de desarro-.

* llo de los respectivos sistemas nacionales. Incluso

podria sostenerse que, aun cuando los gobiernos
de dichos paises no quisieran hacerlo, multiples
razones habrin de obligarlos a recurrir a cierto
tipo de planificacién, a fin de lograr un adecuado
manejo y control de los procesos respectivos.
Siempre, por detrds de la argumentacién que
aquf intentaremos eshozar, esta presente la con-
viccion de que el libre juego de las fuerzas del
mercado no es capaz de proporcionar una res-
puesta satisfactoria a los problemas emergentes
de las situaciones que a continuacién se exa-
minan.

Existen por lo menos tres hechos o situacio-
nes que, a nuestro juicie, obligardn de aqui en
adelante a recurrir cada vez més a la planifica-
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cion. La primera se configura como resultado del
ripido e inexorable aumento de la complejidad
de los sistemas nacionales, derivado de su cre-
ciente diversificacién productiva y de la concomi-
tante evolucion de sus estructuras, Este aumento
de complejidad ha ido generando crecientes difi-
cultades para el avance de los procesos cognosci-
tivos sobre la dindmica de estos sistemas en sus
diversas dimensiones y, por ende, para la defini-
cibn de acciones que pudiesen sustentarse en una
presuncion razonable de que podrian producir
las modificaciones y perfeccionamientos busca-
dos en dicha dindmica. Esto plantear4 necesaria-
mente desafios nuevos y mas dificiles a las tareas
de la gestién publica, obligando a recurrir a los
procedimientos idéneos para orientar y coordi-
nar las acciones gubernamentales, y darles cohe-
rencia de manera de maximizar la eficacia de sus
respectivos paquetes de politicas publicas.

Esta tendencia a la complejizacion se ha re-
flejado ante todo en el propio aparato del Estado.
Las caracteristicas de este proceso y sus conse-
cuencias en términos de gestion publica han sido
sintetizadas por Bernardo Kliksberg en la forma
siguiente: “El Estado latincamericano en expan-
si6n se ha caracterizado por una verdadera ‘ex-
plosion’ en sus niveles de complejidad. Se han
extendido considerablemente las dreas de accién
del aparato publico y profundizado su interven-
cién en dreas donde actuaba anteriormente, La
multitud de metas simultineas que persigue
plantea técnicamente dificiles problemas de
compatibilizacién de objetivos. Por otra parte,
para encarar nuevas responsabilidades, el Estado
ha diversificado sobremanera sus medios de ac-
tuacién. Ellos abarcan en la mayoria de los paises
de la regién una amplia gama que engloba ins-
trumentos de regulacion directa, como las orde-
naciones legales e instrumentos de regulacién
indirecta, como el manejo de politicas con efectos
fundamentales en la estructura econdomica, como
las monetarias, crediticias, fiscales, funciones fi-
nancieras, produccién industrial, funciones co-
mercializadoras, etc. E]l gerenciamiento eficiente
de este extenso conjunto de operaciones hetero-
géneas, con orientacién de maximizar objetivos
que requieren a su vez un constante esfuerzo de
compatibilizacién, constituye una problematica
organizacional de altisima complejidad™ (Kliks-
berg, 1984, p. 21). El procedimiento de la plani-
ficacién, con el auxilio de su arsenal de métodos y

técnicas, parece ser la inica herramienta idénea
disponible para acometer la tarea de gestion efi-
ciente del vasto conjunto de operaciones hetero-
géneas indicadas por Kliksberg.

Por otra parte, con el avance del proceso de
modernizacién y de industrializacién de los siste-
mas nacionales, también se ha ido conformando
un cuadro social altamente diversificado, de cre-
ciente complejidad, en el que se verifica una
acentuada dispersién de poder, todo lo cual con-
duce a que las situaciones que se van configuran-
do en ellos sean méds proclives al conflicto social.
En ese contexto, los métodos de prevision de la
planificacién se presentan como auxiliares ttiles
de las funciones de gobierno, en la medida que
pueden permitir anticipar posibles etapas de tur-
bulencia social, suministrando de esta manera
antecedentes para intentar su control. La cons-
truccién de escenarios futuros, que incluyan pre-
visiones sobre el comportamiento de los princi-
pales actores sociales, constituye un valioso ante-
cedente para esbozar procesos de concertacion
social que, en situaciones de dispersién de poder,
configuran caminos propicios para intentar ad-
ministrar el conflicto social. Al proporcionar
fundamentos para tareas de este tipo, la planifi-
cacién se ubica como un eficaz instrumento para
la preservacion y la estabilidad de las institucio-
nes nacionales, lo cual constituye una de las fun-
ciones hasicas del Estado nacional en formacio-
nes sociales capitalistas.

En el mismo sentido, la producciéon de esce-
narios sobre la evolucién y las posibles situacio-
nes futuras de los respectivos sistemas naciona-
les, suministra elementos de juicio itiles para
reducir la incertidumbre de las decisiones de los
diversos tipos de actores sociales. Esto es vilido
tanto para los que en el dmbito de la sociedad
politica tienen que adoptar las decisiones que
afectan al sisterna en su conjunto, como para los
actores del sector privado que reciben indicacio-
nes que pueden permitirles minimizar riesgos.
En el plano de la accién gubernamental, los mé-
todos y las técnicas de planificacion —al permitir
confrontar el voluntarismo de los proyectos poli-
ticos nacionales de los grupos sociales hegemoni-
cos con los resultados de la prospeccion socioeco-
némica, aportando indicaciones para la amplia-
cion de la viabilidad politica de sus estrategias
alternativas— tienden a ubicarse como auxiliares
imprescindibles de 1a accién de gobierno.
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La segunda situacién que, en nuestra opi-
nién, fundamenta la necesidad de planificar se
deriva de las consecuencias de la evolucion del
proceso de insercién de las entidades nacionales
€n un sistema crecientemente internacionaliza-
do. Esta situacién que se refleja en el incesante
fortalecimiento de articulnciones de caracier fi-
nanciero, productivo, tecnolégico, de patrones
de consumo, etc., entre los sistemas periféricos y
los sistemas centrales, ha dado lugar naturalmen-
te a un aumento de la vulnerabilidad de los siste-
mas nacionales frente a hechos y decisiones ex-
ternas y, por lo tanto, a una reduccién paulatina ¢
irremediable de sus espacios decisarios propios.

En este cuadro, los gobiernos de los paises de
la periferia se verdn obligados a enfrentar el pro-
biema del desarrollo previendo con la debida
anticipacién la ubicacion y el papel de cada siste-
ma nacional en su respectivo contexto interna-
cional, de manera de poder escoger los caminos
que puedan permitirles minimizar el impacto ne-
gativo de hechos y decisiones exdgenas. Con el
fundamento de este tipo de previsiones, se im-
pondra la necesidad de aumentar la coordina-
cién v la eficacia de las decisiones adoptadas,
procurando producir conjuntos coherentes de
politicas publicas que permitan mantener y, en la
medida de lo posible, ampliar e] espacio decisorio
de los sisternas respectivos. En ello radica el papet
y la utilidad de la planificacién como herramien-
ta para ayudar a enfrentar las consecuencias del
proceso de internacionalizacion en cada dmbito
nacional.

En tercer lugar, para los paises periféricos la
planificacién aparece como un instrumento id6-
neo para intentar controlar y manejar el impacto
que en ellos habra de tener la llamada segunda
revolucion industrial. Este fenémeno que estd
produciendo transformaciones revolucionarias
en el campo de la ciencia y la tecnologia —espe-
cialmente, en 1érminos de microelectronica, mi-
crobiologia y energfa nuclear— puede llegar a
tener repercusiones terriblemente adversas para
estos paises.

En un estudio reciente sobre las consecuen-
cias de este fenémeno, Adam Schaff analiza
sus posibles repercusiones sobre los pafses del
Tercer Mundo: “¢Cudl serd la repercusién de la
segunda revolucién industrial en estos paises?
[...] la respuesta no puede ser inequivoca: las
consecuencias de la actual revolucién industrial
pueden ser tan desastrosas como benéficas. Con
toda probabilidad seran de ambos tipos, lo cual
probablemente moderara los peligros inminen-
tes” (Schaff, 1985, p. 105). A pesar de la puerta
que parece abrir esta afirmacidn, el analisis que
luego hace el autor muestra que la obtencién de
muchos de los posibles efectos benéficos estara
condicionada a lo que los propios paises afecta-
dos puedan hacer.

Existe suficiente evidencia como para con-
cluir que, hasta ahora, el juego de las fuerzas del
mercado no ha estado operando en forma favo-
rable a la situacién de estos pafses, y no hay razo-
nes convincentes para pensar gue esto pueda cam-
biar en el futuro. Para controlar el impacto de
estas transformaciones revolucionarias sobre los
sisteras nacionales periféricos serd necesario an-
ticiparse al futuro, tratando de determinar desde
ahora cudl podria ser, a mediano y largo plazo, la
ubicacién y la modalidad de insercién de cada
una de estas realidades nacionales en el contexto
mundial emergente; y ésta es una tarea que so-
brepasa largamente el dmbito y las posibilidades
de las tareas de gestién rutinaria y fragmentaria
que cumplen diversas instituciones de cada ad-
ministracién publica nacional, Para poder adop-
tar decisiones que permitan enfrentar con cierta
posibilidad de éxito las consecuencias del fené-
meno aludido, los gobiernos necesitardn dispo-
ner de la informacién que puedan proveer las
previsiones en torno a escenarios futuros posi-
bles. La elaboracidon de antecedentes de este tipo
s6lo podrd ser abordada con los métodos y las
técnicas de que hoy dispone la planificacion y la
ejecucion de las directrices que de alli emanen
parece que soélo podria ser encarada a través de
sus procedimientos.
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La planificacion posible en las sociedades
periféricas

E] hecho de que se hayan eshozado respuestas
afirmativas con respecto a los problemas de la
posibilidad y la necesidad de la planificacién en
paises capitalistas, en modo alguno implica afir-
mar que ella tenga un campo ilimitado para sus
decisiones y acciones. A partir de las conclusiones
del apartado precedente se impone, por ende,
considerar el problema de lo que es posible y de
lo que no es posible para la planificacion en ¢l
dmbito de este tipo de paises.

A este respecto, cabria establecer que, en lo
fundamental, el contenido de un proceso planiti-
cado siempre se encuentra circunscrito por la
gravitacion de un conjunto de factores que, en
cada circunstancia histérica, inciden en la demar-
cacién de determinados Hmites de lo posible.? Estos
limites no pueden, sin embargo, considerarse co-
mo rigidos e inamovibles, puesto que la confron-
tacion permanente de los intereses y demandas
de diversos actores sociales que naturalmente se
produce durante el proceso de ejecucion de un
determinado proyecto politico, va generando
contradicciones que en cada circunstancia am-
plfan o reducen el marco respectivo. No obstan-
te, en cada uno de los momentos en que se adop-
tan decisiones y se ejecutan acciones, dicho mar-
co tiene ciertos limites en cuanto a lo que se
puede y lo que no se puede, limites que es menes-
ter considerar si realmente se guiere que las pro-
puestas respectivas lleguen a una fase de gjecu-
cion efectiva. A este respecto, estimamos que de-
berian considerarse por lo menos tres tipos de
condicionamientos.

En primer lugar, tratindose de procesos que
se desenvuelven en el 4mbito de pafses capitalis-
tas, hay que tener en cuenta que la viabilidad
efectiva de las respectivas decisiones y acciones
estard condicionada ante todo por la racionalidad

?En un trabajo referido al tema de lu accién social 2
escula subnacional {de Mattos, 1982), hemos intentads una
aproximacién mas detenida al concepto de lmites de lo posi-
ble en formaciones sociales capitalistas.

- dominante en este tipo de formacién social, sean

cuales sean sus particularidades especitficas. En
otras palabras, y en definitiva, se trata de proce-
50s conformados por secuencias de decisiones y
acciones moldeadas y enmarcadas por las reglas
del juego que corresponden a dicha racionalidad
dominante. Giertos rasgos definitorios de las so-
ciedades capitalistas configuran un verdadero te-
J6n de fondo, siempre presente ante cualquier
tipo de decision, los que aparecen al mismo tiem-
po como potencialidades y como restricciones
para cada proceso decisorio. La existencia de
propiedad privada de una parte significativa de
los medios de produccién, el hecho de que el
mercado desempeijie un papel destacado en el
proceso de asignacién de los recursos y de deter-
minacién de los precios, la gravitacion de la maxi-
mizacion de la tasa de ganancia como factor cen-
tral en el cilculo econémico y, por ende, en el
comportamiento. de los agentes del sector priva-
do, son aspectos que, entre otros, desempefian
un papel fundamental en la definicion de la
orientacién y el contenido de los procesos de
accion social que es posible desarrollar en este
tipo de paises.

En delinitiva, este tipo de condicionamiento
—que esti referido a los riesgos definitorios de la
formacién social en cuestién— constituye el fac-
tor mads rigido en la determinacién del rango de
lo posible en cualquier tipo de proceso de deci-
si6n que afecte al sistemna en su conjunto; o sea,
que es el mas dificil de modificar y, también, el
mas improbable de sobrepasar. El Estado, como
veremos mas adelante, desempeiia un papel fun-
damental —en tanto salvaguarda de la cohesién
de dicha formacién social— en la vigilancia del

, cumplimiento de dichas reglas del juego.

El segundo tipo de condicionamiento esta
relacionado con la orientacion y el contenido del
proyecto polftico vigente que, como expresion
concreta de laideologfa del grupo social hegemo-
nico, hace referencia, explicita o implfcitamente,
al tipo de sociedad futura a que este grupo aspi-
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ra, Para decirlo con las palabras de Touraine:
“Decir que una sociedad elige un porvenir, equi-
vale a decir que da prioridad a unas.opciones
adecuadas a los intereses de una clase dirigente,
mds ¢ menos abierta o cerrada, mds o menos
sometida a ciertas coerciones institucionales. Pe-
ro esta clase es la que define, en nombre del
progreso general y de sus propios intereses, las
opciones fundamentales” (A, Touraine, 1974,
p- 172). Es en el contexto de esas opciones funda-
mentales de que habla Touraine, y en consonan-
cia con ellas, que en cada momento se pueden
ubicar las decisiones y acciones de un proceso de
planificacién. En todo caso cabe advertir que este
tipo de condicionamiento posee una mayor flexi-
bilidad que el considerado en primer término,
por cuanto el proyecto politico, siendo ¢l lugar
donde principalmente se expresan los resultados
de la pugna de intereses y de las demandas de los
diversos actores sociales de la sociedad civil, nun-
ca implica la existencia de un paquete normativo
inmutable; por consiguiente, siempre estd some-
tido a un proceso de continuas modificaciones,
sin perder por ello su contenido esencial. En tal
sentido, en un importante estudio sobre la plani-
ficacidn latinoamericana, se sefiala: “... si el siste-
ma politico opera por la via de continuas y sucesi-
vas negociaciones entre diversos sectores socia-
les, el proyecto politico prevaleciente queda ex-
puesto a cambios de rumbo de variable trascen-
dencia, aunque es probable que en tales condicio-
nes exista una base u orientacién fundamental
ma4s o menos inamovible en torno de la cual se
producen ajustes de distinta paturaleza” (Solari y
colaboradores, 1980, p. 8). Obviamente, cuando
la confrontacién social lleva a la modificacion
radical de dichos rasgos esenciales, s €l momen-
10 en que estamos en presencia de otro proyecto
politico, que responde a la ideologia de otro gru-
posocial y, por ende, se encamina a dar respuesta
a otro conjunto de aspiraciones e intenciones.
Por otra parte, el Estado mismo, como arena
de conftrontacion de los intereses y las demandas
de variadas fuerzas sociales, nunca esta totalmen-
te atado a un proyecto politico inmutable; como
apunta Oszlak, “el Estado ya no puede concebir-
se como una entidad monolitica al servicio de un
proyecto politico invariable, sino que debe ser
visualizado como un sistema en permanente
flujo, internamente diferenciado, sobre el que
repercuten también diferencialmente demandas

y contradicciones de la sociedad civil” (Oszlak,
1980, p. 18).

Pese a tales posibles variaciones, mientras
que las contradicciones generadas en el curso de
la realizacién del proyecto politico vigente no
produzcan su agotamiento definitivo y su conse-
cuente sustitucién por un nuevo proyecto, las
decisiones y las acciones que conforman el proce-
so de planificacién estardn condicionadas nece-
sariamente por la orientacion y el contenido bisi-
co de aquél. Visto desde otro dngulo, la ideologia
de la coalicién de fuerzas en el poder serd lo que
determinard, en cada circunstancia historica,
cudles seran las decisiones que se podran tomar y
cuiles no. En definitiva, ello determina limites
adicionales para las posibles acciones de un pro-
ceso de planificacion; por consiguiente, toda
propuesta de decisién cuya orientacién sobrepa-
se los limites establecidos explicita o implicita-
mente por el proyecto politico vigente, estard
condenada a no superar en ese momento su con-
dicion de letra muerta.

Complementariamente, habrfa que pregun-
tarse cual podria ser, en lo esencial, la orientacién
y el contenido de un proyecto politico en la situa-
cién actual de una formacion social capitalista.
En términos muy generales, habida cuenta de la
conformacién de las estructuras de poder que ha
resultado a lo large de la evolucion hist6rica del
capitalismo en nuestros paises, lo menos que se
podria decir al respecto es que los proyectos poli-
ticos sustentados por esas estructuras de poder
tenderdn a ser particularmente sensibles a la
ideologia y a los intereses de los grupos sociales
econémicamente dominantes en el contexto para
el que son formulados. Este es un encuadre que
fue soslayado por la teorfa de la planificacion
tradicional [atinoamericana, lo que le permiti6
postular sin mayor cuestionamiento la ficcion de
una planificacién al servicio del cambio social
desarrollista y, al mismo tempo, idealizar la figu-
ra del planificador como agente relativamente
autdnomo al servicio de ese cambio; y también io
que la-llevé a postular y suponer que era posible
efectuar profundos procesos de transformacién
social desde y por el gobierno y por la via de la
planificacion.

Con referencia a esta misma cuestién, tam-
bién es importante ubicar el papel que desempe-
fia el aparato burocritico del Estado. A este res-
pecto, Oszlak subraya que “la burocracia noesun
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simple instrumento de quienes ejercen el poder
del Estado” (Oszlak, 1979, p. 238) y destaca tres
papeles bdsicos que habitualmente serian asumi-
dos por la burocracia estatal: “1) un rol sectorial,
como actor ‘desgajado’ del Estado que asume
frente a éste la representacion de sus propios
intereses como sector; 2) un rol mediador, a tra-
vés del cual expresa, agrega, neucraliza o pro-
mueve intereses, en beneficio de sectores econd-
micamente dominantes; y 3) un rol infraestruc-
tural, proporcionando los conocimientos y ener-
gias necesarios para el cumplimiento de fines de
interés general, habitualmente expresados en los
objetivos formales del Estado” (Idem, p. 239).
Obviamente, todo analisis que intente desentra-
fiar las caracteristicas sustantivas de los procesos
decisorios que se cumplen en formaciones socia-
les capitalistas no podrfa dejar de destacar el rof
mediador de la burocracia, por medio del cual ella
“apelando al interés general y cubierta por su
aureola legitimadora [...] se halla sesgada hacia la
satisfaccion de intereses de las clases econ6mica-
mente dominantes” (Idem, p. 239).

En definitiva, todo proceso decisorio que
contemple los dos tipos de condicionamiento
hasta aqui considerados (racionalidad dominan-
te en el sisterna, ideologfa de los grupos sociales
hegeménicos) tendera a afirmar su cardcter re-
produclor —Y, por ende, siricin sensu conserva-
dor— de los rasgos definitorios de dicha forma-
cién social. Nos guste 0 no nos guste, la planifica-
cién siempre tiende a cumplir este papel repro-
ductor-conservador, sea en el 4mbito de forma-
ciones sociales capitalistas o socialistas, tales como
las hasta ahora conocidas.

Un tercer tipo de condicionamiento, que de
hecho est4 implicito en los dos anteriores, tiene
relacion con el hecho de que el marco externo al
cual los sistemas nacionales estdn articulados
también impone restricciones concretas € inelu-
dibles a los procesos decisorios que se desarrollan
en ¢llos. En efecto como ya se ha considerado, no
es posible ignorar que, cada dia més nftidamente,
dichos sistemas constituyen pertes de un sistema
supranacional, y que articulaciones cada vez mas
intensas en lo productivo, financiero, tecnolégi-
€0, eic., establecen los nexos sistémicos que redu-
cen el espacio decisorio en cada dmbito nacional.

Como en cualquier tipo de sistema, las partes
estan fuertemente constrefiidas por la dindmica
del todo, lo cual afecta con mayor intensidad a las
partes mas débiles y/o mis dependientes, Esto
significa que las posibilidades de accion en cada
ststema nacional estdn afectadas también por la
racionalidad dominante en el sistema mundial al
que estdn articulados. Y, por consiguiente, en
este plano también hay que considerar que exis-
ten reglas del juego que acotan los limites de lo
que se puede y de lo que no se puede hacer;
incluso es posible observar que la propia comuni-
dad internacional ha ido estableciendo drbitros
cuya mision es velar porque cada wno de los
componentes nacionales adeciien su comporta-
miento en el mayor grado posible a dichas reglas
del juego.

En resumen, los tres aspectos considerados
inciden en la determinacién y afirmacién de limi-
1es concretos para la definicion del contenido y
los alcances posibles de los procesos de planifica-
cidn en el ambito de las economias capitalistas,
Por lo cual, a manera de corolario, parece perfec-
tamente justificado afirmar que, en tanto no
cambien los rasgos definitorios del sistema, al
identificar, disehar y proponer las politicas del
proceso serd necesario considerar la fuerzade los
condicionamientos antes sefialados; sélo asf sera
posible que las estrategias y acciones propuestas
puedan tener una razonable viabilidad y, por
consiguiente, sustentar procesos efectivos de pla-
nificacion.

El panorama esbozado podria parecer muy
resirictivo y apuntar hacia una perspectiva exce-
sivamente pesimista e inmaovilista en lo que con-
clerne a procesos de transformacion y, por ende,
de mejoramiento de las condiciones sociales ac-
tualmente prevalecientes en los paises de la re-
gion. Sin embargo, la propia dindmica de los
sistemas sociales nos indica que la posibilidad de
producir cambios es generalmente mas amplia
de lo que podemos prever. Como ya se ha sefiala-
do, en cada caso concreto y en cada circunstancia
histérica, las contradicciones que va generando
la realizacién de los proyectos politicos vigentes,
tienden a ampliar las brechas para la aparicion de
proyectos politicos con diferente orientacién y
contenido y a incrementar la lucha social en tor-
no a ellos.
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IV

Las condiciones para el éxito
de un proceso de planificacion

Como vya se ha sugerido, la planificacion consti-
tuye en lo fundamental un procedimiento para
dar coherencia a los procesos de decision, procu-
rando asegurar el nivel requerido de coordina-
cién a las acciones encaminadas a lograr la
mejor aproximacién posible al cumplimiento de
los principales objetivos del proyecto politico vi-
gente. Sin embargo, aunque el hecho de planifi-
car puede permitir aumentar las posibilidades de
éxito, ello como es obvio no Jo asegura de por si.
En otras palabras, en cada caso concreto un
conjunto de factores inciden para que los proce-
sos respectivos puedan tener mayor o menor éxi-
to. Los factores que a nuestro juicio condicionan
més fuertemente las perspectivas de éxito de un
proceso de este tipo son los que se examinan a
continuacién,

En primer lugar, corresponde ubicar un tipo
de condicién de éxito derivado de los limites de lo
posible, que afectan a las decisiones y acciones de
cada proceso concretn. Las consideraciones pre-
cedentes indican que, para que un proceso plani-
ficado pueda tener perspectivas de éxito, es nece-
saric que el proyecto politico que constituye su
base de sustentacidn, esté concebido dentro del
marco de los lfmites de lo posible vigentes para el
sistema respectivo,

No obstante el caracter aparentemente obvio
de esta consideracion, el andlisis de las razones
que determinaron la interrupcion de muchos
procesos concretos inspirados en orientaciones
politicas de avanzada en América Latina, permi-
te pensar que ello se debitd principalmente al
hecha de que los lineamientos basicos del proyec-
to politico respectivo habian desbordado la racio-
nalidad dominante del sistema. Ello puede ob-
servarse con claridad en el caso de la realizacion
de algunos proyectos politicos que proponian
transformaciones revolucionarias, puesto que
buscaban avanzar mas alld de lo que permitian las
reglas del juego vigente. Su inviabilidad aparecié
mas temprano que tarde como consecuencia de
que finalmente prevalecio la fuerza de alguno o

algunos de los atributos definitorios del sistema;
en €se momento se hizo sentir la presencia del
Estado, que haciendo valer su papel de factor
preservador de la cohesion de la formacién social
en cuestion, logré asegurar la continuidad del
proceso de reproduccion de la misma.

Si, como afirma O’Donnell, aceptamos que
“lo estatal o propiamente politico, es simultanea-
mente garantia de las relaciones capitalistas de
produccién, de la articulacién de clases de dicha
sociedad, de la diferenciacion sistematica del ac-
ceso a recursos de poder (o sistema de domina-
cién)} y de la generacion y reproduccion del capi-
tal” (O'Donnell, 1978, p. 1167), podremos vis-
lumbrar el alcance del papel del Estado como
arbitro de la preservacion de dichas “reglas del
juego” y de la reproduccién de los rasgos basicos
en una formacién social capitalista. La historia
reciente latinoamericana es rica en aportes para
la validacion empirica de este aserto.

En segundo lugar, para que puedan aumen-
tar las perspectivas de éxito de un proceso de
planificacion, esto es, para que el conjunto de
politicas publicas que contorman dicho proceso
permitan una mayor aproximacion a la realiza-
cion de los objetivos basicos del proyecto politico
vigente, es hecesario que los grupos sociales en el
poder sean realmente hegemdonicos; o sea, para
expresarle en términos del andlisis gramsciano,
que ya sea por el predominio de funciones de
direccidon politica (consenso) o de dominio (coac-
¢ion), dichos grupos tengan la capacidad efectiva
para adoptar las decisiones requeridas y para
ejecutar las acciones necesarias para producir la
aproximacion buscada. En otras palabras, ello
quiere decir que seria necesario que quien ejerce
las funciones de gobierno tenga una efectiva ca-
pacidad de gobernar.’ Si ello no es asi, resultara

*CGurrieri ha precisado el alcance de este coneeptro, sefia-
landoque la capacidad de gobernar “se manifiesta, a la vez, en
tres dmbitos: 2} la eliciencia y eficacia técnica, administrativa
y de gestion del aparato estalal, importante en el desempefio
individual de cada una de sus unidades y en laarticulacion del
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dificil pensar en la posibilidad de desencadenar
un proceso real de planificacién y, menos atin, de
tener perspectivas de un €xito razonable en el
mismo.

Pero, ademas, la capacidad de gobernar de-
beria estar acompafiada por la condicion de que
tanto los lineamientos normativos bésicos pro-
puestos, comeo las politicas que se deciden para su
realizacion, tengan la permanencia y continui-
dad requeridas para que sea posible la madura-
cién y consolidacion de las transformaciones
planteadas por el proyecto politico en cuestion,
S6lo la mantencién de los lineamientos basicos
del proyecto politico v de las politicas respectivas
durante un perfodo convenientemente prolon-
gado, podria permitir albergar expectativas de
cierto éxito para el correspondiente proceso de
planificacién. Las experiencias cumplidas por el
PRI en México o por el batllismo en el Uruguay,
constituyen buenos ejemplos al respecto.

En tercer lugar, aparece una condicién com-
plementaria a la anterior, que se refiere a la nece-
sidad de que exista un adecuado nivel de compe-
netracion y aceptacion de los lineamientos bési-
cos del proyecto politico que se desea impulsar
por parte de la burocracia estatal. Habida cuenta
de Jas restricciones que habitualmente inciden
sobre las acciones de la burocracia del Estado y de
los roles que ésta cumple (Oszlak, 1979), puede
inferirse que, st a ese nivel no existe el grado
requerido de aceptacion del proyecto politico vi-
gente, éste dificilmente podrd alcanzar niveles
aceptables de ejecucion. Pero, ademas, se requie-
re que la burocracia estatal tenga una razonable
capacidad de ejecucién, especialmente en los ca-
s0s en que €l proyecte politico plantea transfor-
mactones y modificaciones importantes con res-
pecto a la situacién de que se parte.

Finalmente, un cuarto aspecto, que consti-
tuye una condicién importante para el mayor o
menor éxito de una experiencia de planificacion
apunta a que las conexiones causales adoptadas
como fundamento para identificar y recomen-
dar determinadas acciones, sean compatibles con

conjunto; b) la capacidad politica para aunar voluntades y
organizar a la sociedad, en especial mediante la articulacién
del gobierno v el aparato estatal con los agentes sociales; c} la
capacidad econémice-financiera para impulsar, estimular y
orientar el procese de transformacion” {Gurrieri, 1986}

las leyes de cambio de la realidad. En dltima
instancia, toda proposicion de accion se basaen el
supuesto tedrico de que haciendo A serd posible
tener una razonable presuncion de que ocurrira
B. Sin embargo, es un hecho reconocido que las
ciencias sociales no disponen de teorias que per-
mitan aprehender la complejidad del funciona-
miento de un sistema nacional en su conjunto.
Por el contrario, la situacidn actual de las teorias
sociales muestra que ellas se componen de pro-
puestas de un alto contenido ideolégico y que, en
lo esencial, solo constituyen aportes de caracter
fragmentario, puesto que estdn referidos a par-
tes o dimensiones (econdmica, social, politica,
etc.) del sistema. Por consiguiente, cada vez que
un agente social escoge una determinada cone-
xidn causal como fundamento para sus decisio-
nes y acciones, de hecho esta haciendo una selec-
¢ién en funciéon de sus condicionamientos ideold-
gicos y solamente estd pudiendo escoger explica-
ciones parciales o fragmentarias,

El alcance de esta afirmacion puede ilustrar-
se con un gjemplo tomado de la teoria del desa-
rrollo y Ja planificacién regional. En este campo,
para un mismo fenémeno, el de los desequili-
brios regionales, podemos encontrar dos explica-
ciones contradictorias entre sf. Por una parte, la
teoria neoclasica sostiene, en lo esencial, que en
una situacién de libre juego de las fuerzas de
mercado, en que no operen restricciones al movi-
miento interno de los factores, las desigualdades
interregionales de ingreso, originadas en una do-
taci6n inicial dispar de recursos, tenderdn a ate-
nuarse. Las inferencias que esto tiene en térmi-
nos de politicas son obvias. Por otra parte, Myr-
dal afirma: “laidea principal que quiero transmi-
tir es que normalmente el juego de las fuerzas del
mercade tiende a aumentar, mas bien que a dis-
minuir las desigualdades entre las regiones”
{Myrdal, 1958, p. 38). Las consecuencias que esta
afirmacién tiene para la definicion de politicas
son cbviamente opuestas a las que emanan de la
explicacion neoclasica. Evidentemente, las dos
no pueden ser ciertas. Sin embargo, como lo
muestra la experiencia reciente latinoamericana,
ambas explicaciones han sido escogidas como ba-
se para actuar, dando origen en distintos paises a
decisiones y acciones opuestas y contradictorias.

A este respecto, parece pertinente tener en
cuenta aqui el significado y el alcance del concep-
to de “racionalidad acotada” (bounded rationality)
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introducido por Herbert Simon en sus estudios
sobre los comportamientos de las organizacio-
nes. De acuerdo a la interpretacion de ("Donnell
(1978, p. 1176), esa racionalidad acotada podria
observarse en la forma siguiente: *... colocado o
no en la cumbre del sistema institucional del Es-
tado, el ser humano estd sujeto a agudas limita-
ciones cognoscitivas, relacionadas con sus pro-
pias carencias y con la multidimensionalidad del
mundo social. Esto determina que la suyaseauna
‘racionalidad acotada’ esto es, no puede real-
mente buscar ni hailar soluciones 6ptimas. Su
capacidad de atencién es limitada, la agenda de
problemas a la que puede atender es corta, la
busqueda de informacién tiene costos crecientes,
los criterios que orientan esa busqueda estén ses-
gados por factores inconscientes y por rutinas
operacionales y Ia informacién estd lejos de fluir
libremente. Como consecuencia, el método tipi-
co de toma de decisiones es por medio de prue-
bas vy errores, basado en el hallazgo de soluciones
subGptimas (simplemente ‘satisfactorias’) que
presuponen una rudimentaria teoria de las cone-
xiones causales que rigen los problemas que se
busca resolver”. Dado que en el dmbito de las
sociedades de creciente complejidad en que ac-
tuamos son estas las condiciones en que deberan

adoptarse las decisiones, serd necesario concluir
que, segiin sea la mayor o menor correccion de
las conexiones causales escogidas como base para
€l proceso de decision-accién social, en el mejor
de los casos apenas podremos aspirar a lograr
una cierta aproximacion a los resultades que bus-
camos.

En definitiva, por grande que seala coheren-
cia de las decisiones adoptadas, por mejor coor-
dinadas que estén las acciones desencadenadas,
por mds amplia que sea la capacidad de gobernar
y por mucha que sea la compenetracién y acepta-
cién de lo que se quiere hacer por parte de la
burocracia del Estado, si las conexiones causales
escogidas no son compatibles (de hecho nunca lo
seran plenamente) con la dindmica real de trans-
formacién de los sistemas sociales, los resultados
que se obtendran jamas podrdn aproximarse a
los buscados. En estas condiciones deberemos
concluir que la incertidumbre sigue siendo un
rasgo congénito de todo proceso de decisiones y
acciones en el ambito de sistemas sociales com-
plejos y que, en altima instancia, buena parte de
ellos solo pueden desenvolverse en términos de
cuidadosos ejercicios de prueba y error. Y ello
nos retrotrae a la afirmacién de Habermas que
incluimos en el epigrafe.

Las nuevas viejas modalidades de la planificacion

Las consideraciones hechas hasta aquf tienden a
sustentar la conclusién de que serfa recomenda-
ble adoptar una actitud més pragmdtica y mesu-
rada con relacién a la modalidad, el papel y las
perspectivas de la planificacién, cuando se piensa
¢n su posible aplicacién a situaciones como las
que corresponden a las de los paises latinoameri-
canos. Todo parece indicar que ha llegado a su
fin el tiempo que permitia encarar un problema
de planificacién como una especie de ejercicio de
ciencia-ficcion, Por otra parte, existen buenas
razones para sostener que algun tipo de planifi-
cacién habra de resultar necesario para la gestion
y el control de los sistemas nacionales periféricos,
maxime cuando se considera que ellos estardn

inmersos en una situacion que seguramente ten-
dera a serles cada dfa mds adversa. En el marco
de estas consideraciones, resulta procedente in-
terrogarse sobre el tipo de planificacién a que
serd posible recurrir ahora.

Esta cuestién resulta particularmente perti-
nente si se considera que durante los nltimos
anos —seguramente como consecuencia de las
frustraciones provocadas por los resultados de su
practica concreta—se ha observado un expresivo
renacer de la produccién de propuestas de nue-
vas modalidades y procedimientos de planifica-
cion. Pese a su aparente novedad, la mayor parte
de estas propuestas todavia pueden ser ubicadas
sin mayor dificultad en el contexto de los crite-
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rios generales expuestos hace ya més de una dé-
cada por Faludi (Faludi, 1973). A este respec-
to, resulta muy ilustrativa la revisién hecha por
Bromley {(Bromley, 1983) en la que enumera y
analiza un amplio conjunto de madalidades de
planificacién que hoy dia estarian en discusion
en nuestros paises. Las propuestas alli menciona-
das abarcan un vasto espectro que comprende
desde concepciones donde la idea de anticiparse
al futuro se desdibuja casi totalmente, como con-
secuencia de un acentuado énfasis en el dia a dia,
hasta aquellas que, por su excesivo utopismo,
resultan poco Gtiles para enfrentar la plétora de
problemas actuales en el marco de las condicio-

nes reales de las formaciones sociales capitalistas. -

En muchas de ellas vemos reaparecer viejos resa-
bios de voluntarismo utdpico, en tanto que en
otras se puede presenciar la aparicién de nuevos
rituales formalistas. Unas y otras, como aftrma
Bromley, no parecen ofrecer derroteros fértiles
para su aplicacién a casos como el de los paises
latinoamericanos.

En una situacién es muy probable que el tipo
de planificacién que realmente se podré practi-
car durante los préximos afios, sea una combina-
cién pragmatica de los “dos tipos de capacidad
planificadora” que distingue Van Arkadie en un
trabajo reciente: por una parte, la “capacidad
rutinaria de planificacién” que se refiere a la
capacidad de planificar y de controlar la ejecu-
cién de proyectos y programas, que tradicional-
mente han venido cumpliendo los diferentes or-
ganismos especializados del aparato del Estado
(agricultura, industria, obras publicas, energfa,
salud, educacion, seguridad social, etc.); y por
otra, la “capacidad estratégica de planificacion”,
que comprende “una gama relativamente redu-
cida de tareas que se identifican como requirien-
do la atencién de los ‘policy makers’ del mas alto
nivel” (Van Arkadie, 1986, p. 8). Si aceptamos
esta proposicion, ello significaria reconocer que
se estard adoptando una modalidad de planifica-
cién que, en lo esencial, tiende a reproducir la
forma de trabajar que de hecho se utilizé en
muchas de las experiencias relativamente exito-
sas de planificacion capitalista a las que ya nos
hemos referido, aun cuando con los perfecciona-
mientos que vavan siendo aconsejados tanto por
el avance del proceso cognoscitivo como por las
ensefianzas de la propia praxis planificadora.

En lo que respecta a las decisiones y acciones

rutinarias de la planificacién, cabe observar que
corresponden 2 las actividades habituales de los
organismos publicos que surgieron y se desarro-
llaron como consecuencia de la irrupcién de nue-
vos problemas y de la apertura de nuevos frentes
de accion, debido a la creciente diversificacién
productiva de los diferentes pafses. Original-
mente, estas actividades tendieron a desarrollar-
se a través de procesos extremadamente frag-
mentarios e inconexos, modalidad que, en Ia
mayor parte de los casos, se mantuvo incluso
durante el periodo de auge de la planificacién
tradicional, en la época de la Alianza para el
Progreso. Pese a que la coordinacién de las politi-
cas constituia una de sus funciones principales, la
planificacién tradicional no logré, pues, dome-
fiar en forma efectiva las actividades rutinarias
del Estado.

Sin embargo, también es cierto que, durante
las iltimas décadas, tanto los esfuerzos desplega-
dos con el proposite de modernizar y racionali-
zar la administracién priblica en diferentes pai-
ses, como las preocupaciones surgidas como con-
secuencia de una mejor comprensién de las in-
terdependencias estructurales existentes entre
las partes del sistema, han llevado a una cierta
desfeudalizacién de los subprocesos nacionales -
de toma de decisiones. Como resultado de ello,
las decisiones y acciones en el plano rutinario han
tendido a ir siendo encauzadas en marcos de
mayor coherencia. Estos se han establecido fun-
damentalmente en lo que concierne a la asigna-
cién de recursos financieros, a partir de directi-
vas emanadas de las entidades a cargo de la ges-
tién de la hacienda publica y/o del presupuesto.
De esta manera, si bien en una forma todavia un
tanto rudimentaria, se ha ido logrando una coor-
dinacién mis efectiva de las acciones de tipo ruti-
nario y, en esa medida, resulta posible hablar de
un mayor grado de planificacion a este nivel.

Aun cuando no parece razonable pensar que
por ahora sea posible la realizacién de cambios
radicales en la estructura donde se originan las
decisiones y medidas de cardcter rutinario, si es
logico pensar que sera posible ir logrando paula-
tinamente una mayor coordinacién del proceso
de decisidn a este nivel, en funcion de los linea-
mientos normativos de los proyectos politicos vi-
gentes.

En lo que respecta al drea de las decisiones y
acciones estratégicas, ellas se refieren a aspectos
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que constituyen verdaderos puntos neurélgicos
de los proyectos politicos vigentes y cuyo cumpli-
miento se considera esencial para asegurar la
persistencia y la realizacion mds efectiva de los
mismos. La justificacién de hacer hincapié en
estos puntos ha sido planteada claramente por
Van Arkadie cuando afirma: “en la politica real,
precisamente concentrando la atencidon en un
programa limitado tiene un gobierno posibilida-
des de tener cierto impacto sobre los aconteci-
mientos econdémicos. La concentraciéon de la
atencion en lo que es importante es la forma en
que se puede hacer un uso eficaz de los escasos
recursos poifticos del gobierno” (Van Arkadie,
1986, p. 9). Quizis la tinica observacion adicional
que estimamos pertinente hacer sobre esta afir-
macion, es que el impacto de las acciones estraté-
gicas en la practica esta referido tanto a aspectos
£conémicos €omo no econoémicos.

En este nivel la selectividad y la priorizacién
son criterios esenciales. En situaciones de disper-
sién de poder y donde, como subraya Van Arka-
die, la escasez de recursos politicos en manos del
gobierno constituye un fenémeno generalizado,
es imprescindible la concentracion de esfuerzos
en aquellos aspectos que son fundamentales para
asegurar ¢l avance de la realizacion del proyecto
politico vigente. Al discutir algunos criterios rela-
cionados con la renovacion de la reforma admi-
nistrativa, Kliksberg se pronuncia en el mismo
sentido: “es necesario integrar al marco concep-
tual estructuras de razonamiento gue se orientan
hacia la eleccion cuidadosa de prioridades. Debe-
ran determinarse tipo de problemas que en rela-
cion a las grandes metas nacionales tienen la mas

alta significacién estratégica, que pueden tener
incidencia multiplicadora en el aparato publico,
y cuyo ataque es viable, Debera reemplazarse la
hisqueda de remiendos ‘ficiles’ por la seleccién
rigurosa de estructuras problematicas integrales,
cuya modificacién es esencial para el esfuerzo
global del desarrollo” (Kliksberg, 1984, p. 48).

En este nivel deberian ubicarse las acciones
que puedan surgir del anilisis de los escenarios
futuros disponibles y cuyo propésito seria buscar
una mejor ubicacion de estos paises en funcion
de los problemas que plantean tanto su creciente
articulacién en un sistema mundial cada dia més
interdependiente, como el impacto de la revelu-
cién en la ciencia y en la tecnologfa. Serd princi-
palmente en el plano de las acciones estratégicas
donde se podri manejar una reubicacién de es-
tos pafses en un contexto crecientemente desfa-
vorable,

Como es obvio, la forma de encarar los tra-
bajos de la planificacién que se acaba de esbozar,
no condice con las contribuciones mas ambiciosas
que se han estado produciendo en los vltimos
tiempos en materia de modalidades de planifica-
cién. Sin embargo, en las condiciones vigentes en
nuestros pafses creemos que ésta constituye una
forma apropiada —y, hasta cierto punto, proba-
da— de encarar los problemas de orientar, disci-
plinar y otorgar coherencia a la secuencia de
acciones que los actores que controlan politica-
mente el proceso de decision deciden, con la
intenciéon de poder dar cumplimiento a los linea-
mientos normativos basicos de su proyecto poli-
tico.
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