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Gobernabilidad,
participacion y
aspectos sociales
de la planificacion

Yehezkel Dyor+

En una serie de dieciocho proposiciones el autor pre-
senia en este articulo su juicio sobre los problemas dela
planificacién y las decisiones que habria que tomar
para afrontarlos. A su entender, la planificacién esuna
dimension importante de la capacidad de gobernar y,
por Io anto, su mejoramiento sélo podrd lograrse
dentre de un proceso general de mejoramiento de la
capacidad de gobernar. Para ello propone una estrate-
gia “selectiva” y “radical” que genere un progreso im-
portante en el pequeic nimero de componentes im-
poranies del proceso decisorio.

En este sentido, para aumentar la influencia de la
planificacién propone educar a las &lites politicas para
que comprendan mejor el proceso planificador y lo-
grar que l2 planificacién se integre en los procesos
decisorics. Ademds, la planificacién debe responder a
dos demandus contradictorias: por un lado, participar
en las decisiones cotidianas y, por otro, elaborar y
evaluar estrategias globales 3 largo plazo. Para superar
dicha coniradiceidn debe adecuar su estructura y sus
técnicas, en relacion a lo cual el zutor realiza diversas
Sugereincias,

(hras proposiciones importantes que presenta en
su articulo se refieren a su concepcign de la planifica-
cién como “policy gambling” para afrontar ta incerti-
dumbre y la turbulencia de la circunstancia actual; la
necesidad de incorporar intereses sociales en estructu-
ras semicorporativas; la creacion de organizaciones
“consagradas” a la realizacion de las estrategias de
desarrollo para superar Jainercia burocrética; el carac-
ter de liderazgo visionaric que debe tener Ia planifica-
cidn; y otras,

*Profesor de Ciencia Politica de la Universidad Hebrea de
Jerusalen (Tarael).

Dieciocho
proposiciones principales

Proposicion 1:

La planificacion es una faceta importante
de la “capacidad de gobernar”,
siendo el término “ gobernahlidad”
equivoco en muchos sentidos

El término “gobernalidad”, aunque esti muy en
boga, es muy equivoco en muchos sentidos. Su-
pone que lag dificultades actuales de los gobier-
nos provienen de que las sociedades y los proble-
mas se han tornado “ingobernables”, con la alu-
sion consiguiente de que corresponde a las socie-
dades vy a otras facetas de la realidad volverse
“gobernables”. Si bien es cierto que muchas ca-
racteristicas societarias y de otra indole plantean
serios desaffos a los gobiernos, la variable que
debe considerarse es la “capacidad de gobernar”,
que puede incluir esfuerzos para hacer a la socie-
dad mds gobernable, pero pone el acento donde
corresponde. Le incumbe a los gobiernos perfec-
cionarse y desarrollar capacidades que les permi-
tan cumplir sus tareas en condiciones miés exi-
gentes.

La “planificacién” es un término polisémico,
pero aunque se la defina para fines diferentes y
en diversos ambitos, entraia perspectivas a largo
plazo, conjuntos interrelacionados de decisiones
y acciones y un razonamiento profesional de ele-
vada calidad. Cabe agregar que la idea de planifi-
cacién no calza con el dirigismo, pues las diferen-
tes combinaciones de papeles del Estado y del
mercado sirven de opciones para la “planifica-
cidén” y permiten, v a menudo necesitan, diversas
formas y modos de planificacion.

Entendidas en forma correcta, las diversas
formas y modos de planificacion constituyen una
dimension importante en la capacidad de gober-
nar, y cobran toda su importancia cuando las
tareas que encara la sociedad exigen el desplie-
gue de esfuerzos mantenidos y de largo plazo,
como es el caso de las aspiraciones de desarrollo.
Respecto al desarrollo, y a las funciones del esta-
do en él, la planificacion es fundamental, entre
otras cosas, para contrarrestar las inclinaciones
politicas a preferir las visiones de corto plazo.
Asimismo, los elementos de razonamiento profe-
sional de la planificacion son importantes para .



100

REVISTA DE LA CEPAL N° 31 / Abril de 1987

brindar elementos adecuados de “racionalidad
del desarrollo”. Por lo tanto, uno de los “marcos”
recomendacdos para examinar la planificacién
dentro del contexto del coloquio es {a planifica-

cron como una dimensidn fundamenial de las capacida-
des de gobernar, en general, y de las “capacidades de

desarrollo” frente a condiciones adversas, en particu-
lar,

Proposicion 2:
El mejoramiento de la planificacion debe darse dentro del pmgveso
del pensamiento central del gobierno en su conjunto, en una estrategia
de “radicalismo selectivo” que renueve al Estado

Tiene mucha relacién con la planificacion el con-
cepto metaforico de “pensamiente central del
gobierno”, que abarca al grupo decisor principal
del gobierno central. Para que la planificacion
sea eficaz, tiene que influir en los principales
procesos de toma de decisiones y de ejecucidn de
las mismas. Esta influencia sobre la toma de deci-
siones puede adoptar diversas formas, que van
desde educar tanto a los principales decisores
como al publico en general y remodelar sus ma-
pas cognoscitivos y teorias de atribucion, hasta
dirigir la transformacién de las recomendaciones
de la planificacién en “decisiones imperativas”
dotadas de la necesaria autoridad. Pero todas las
formas de influencia que puedan ejercerse me-
diante la planificacién dependen de la interac-
cion con los principales centros y cuerpos deciso-
res y ejecutores, Por tanto, la planificacion debe
considerarse dentro de los sistemas de formula-
cién y ejecucion de politicas en su conjunto, de
modo que la mayor utilidad de la planificacién
dependa, enire otras cosas, de cambios adecua-
dos en otros componentes de Jos sistemas y en los
sistemas en su conjunto, a fin de hacerlos mas
receptivos a los insumos de la planificacién.

De aqui surge la proposicion de que el mejo-
ramiento de la planificacion debe darse dentro
del perfeccionamiento del pensamiento central
del gobierno en su conjunto. En consecuencia,
los aspectos de dicho mejoramiento deben consi-
derarse dentro del contexto mas amplio de la
renovacién del gobierno en general, y la renova-
cién de la formulacién y ejecucién de politicas de
los sistemas centrales, en particular. De lo contra-
rio, las dificultades incluidas en la expresién “in-
gobernabilidad” no tienen salida.

Conviene destacar la idea de una estrategia
reformista de radicalismo selectivo, que va mas

alld de los mejoramientos escalonados, los que
suelen ser bastante imitiles, y rechaza las presun-
ciones de transformar todo el sistema de gobier-
no, lo que casi siempre es imposible y a menudo
innecesario. En cambio, la estrategia reformista
de radicalismo selectivo se concentra en el mejo-
ramiento radical de unos cuantos compenentes
criticos, combinando parte de ellos en un grupo
modular, a fin de lograr un impacto significativo
en el desempefio de todo el sistema con la ayuda
de un conjunto de reformas limitado v, por tan-
to, mds factible.

La estrategia mencionada se vincula con el
mejoramiento de la planificacion de dos formas
principales: Primero, si nuestro punto de partida
fuera el progreso del pensamiento central del
gobierno, esa via también nos impondria la nece-
sidad de mejorar la planificacién, pues se sabe
que ésta es una modalidad fundamental de for-
mulacién de politicas para el desarrollo. Esto es
importante porque justifica los esfuerzos para
mejorarla, no solo desde el punto de vista de la
propia planificacion, que en forma axiomdtica
las considera importantes, sino también desde el
punto de vista externo a la planificacién, que le
atribuye importanciz debido a las funciones fun-
damentales que desempena dentro de la capaci-
dad de desarrollar en su conjunto.

Segundo, dicha estrategia plantea el interro-
gante de cual es el conjunto minimo de mejora-
mientos interdependientes que son fundamenta-
les para mejorar la planificacién. Se reitera que el
mejoramiento de ésta seria indul de por si, e
incluso contraproducente, a menos que el pensa-
miento central del gobierno esté dispuesto a utili-
zar en forma correcta los insumos de la planifica-
cién, y pueda hacerlo; por tanto, es indispensable
que ocurran algunos cambios concomitantes en
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otros componentes de ese pensamiento central,
ademas de mejorarse la propia actividad planifi-
cadora. Por el contrario, los cambios relaciona-
dos con tal mejorantiento en otras dimensiones
del pensamiento del gobierno central deben
mantenerse en un minimo bdsico, cuando la m-
sidn que se postula es mejorar la planificacidn, a
fin de que la tarea sea factible.

Dentro de dicho enfoque, para mejorar la
planificacién hay que desarrollar varios compo-
nentes del pensamiento central del gobierno. Es-
s incluyen, por ejemplo, calificacion de los deci-
sores politicos, modos de administrar la toma de
decisiones, secciones de anélisis de politicas para
los principales decisores, hasta las interfases en-
tre la planificacion y el manejo de la crisis. En las
proposiciones siguientes se examinan algunas de
estas necesidades que forman parte integral del
mejoramiento de la planificacién dentro de las

perspectivas de la capacidad de gobernar y de la
capacidad de entrar en un desarrollo acelerade.

Escapan al ambito de este articulo cuestiones
mas generales de la planificacién y la capacidad
de gobernar, que suelen ser criticas. Las necesi-
dades elementales de estabilidad politica y con-
tencién de la violencia social se tratan en la pro-
posicién 18; y algunos aspectos pertinentes se
examinan en otras proposiciones. La planifica-
cion Gtil, sin embargo, depende de algunos as-
pectos esenciales de la capacidad de gobernar
como son un poder gubernamental adecuado y
abundante consenso social.

Tales requisitos deben satisfacerse antes de
mejorar la planificacion, para que ésta no sea
improcedente. En consecuencia, en varios pafses
este mejoramiento deberfa tratarse en un contex-
to mds amplio de “reforma del Estado”, lo cual
deberia tener prioridad.

Proposicion 3:
Hay que dedicar mucha atencion y esfuerzo al perfeccionamiento de las élites politicas,
inclurdos los polfticos

La interrelacion entre el mejoramiento de la pla-
nificacion y el perfeccionamiento de las élites
politicas, incluidos los politicos, plantea cuestio-
nes decisivas. Es dificil ocuparse de ellas dada su
indole desacostumbrada y los tabues que las ro-
dean. En sintesis: para que la planificacién ejerza
influencia hay que educar desde las élites politi-
cas, incluidos los politicos, hasta el publico en
general, Para que la planificacién incida en la
realidad en forma positiva las élites politicas, in-
cluidos los dirigentes politicos tienen que ser “fa-
vorables a la planificacién” en su comportamien-
to politico (y no sélo en declaraciones simbolicas)
y tener algo de “competencia en planificacién”
como parte de su bagaje intelectual,

Por tanto, la planificacién debe considerar
que la “educacion” de las élites politicas, y en
especial de los decisores principales es una de sus
tareas fundamentales. Esto tiene multiples con-
secuencias operacionales, tales come la necesi-
dad de contar con oficinas de planificacidn, en las
que puedan presentar aspectos complejos y op-
ciones multiples en formas comprensibles para

los politicos y que, de manera indirecta, los “edu-
quen”.

Una conclusién diferente y més exigente es
que es preciso inventar la manera de mejorar las
calificaciones de las élites politicas. Este es un
requisito importante y desacostumbrado, que
hay que poner en prictica para clarificar sus
consecuencias y viabilidad. En consecuencia, en
la préxima proposicién se plantea la propuesta
concreta de establecer escuelas de politica nacio-
nal. Debo afiadir que no existe contradicci6n al-
guna entre la teorfa democratica correcta y los
esfuerzos para mejorar la calidad de las élites
politicas, incluidos los potiticos. En efecto, en
muchos paises en desarrollo resulta indispensa-
ble desplegar grandes esfuerzos para tratar de
mejorar las élites politicas, que van desde estu-
diar los modos de motivar a los jévenes brillantes
para que se dediquen a la politica y actividades
andlogas, hasta efectuar ajustes en los procedi-
mientos electorales a fin de mejorar la calidad de
los candidatos que tengan éxito.
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En estas paginas no se puede ir mas alld que
proponer el establecimiento de escuelas de politi-
ca nacional, que son particularmente pertinentes
para la planificacion y que producen resultados

en forma mds factible y ripida que otros enfo-
ques. Pero debe tenerse presente que es impor-
tante para el desarrollo un enfoque mds amplio
respecto a mejorar las élites politicas.

Proposicion 4:
Deben establecerse escuelas de polfiica nacional como parte integral
de los esfuerzos para mejorar la planificacion

La idea de las escuelas de politica nacional es
sencilla, aunque es dificil concretarla. Grupos
seleccionados de diversos formuladores de poli-
ticas y de los que influyen en ella deberfan juntar-
se durante un perfodo de cuatro a seis semanas
para trabajar, a jornada completa, en el andlisis
detenido de las principales cuestiones de politica
nacional, con la asesoria profesional de expertos.
Entre los participantes deherfan figurar politi-
cos, funcionarios publicos, planificadores y de-
mis profesionales ocupados de politicas, oficiales
militares, dirigentes sindicales y medios de co-
municacion, etc. Los productos de la escuela de
politica nacional que se propone incluyen el per-
feccionamiento de los conocimientos de los parti-
cipantes, asi come un mayor consenso.

Los temas que se abordarian en estas escuelas
se referirfan a las principales inquietudes en ma-
teria de planificacién; y los métodos que se pre-
sentarfan tendrian que ver con la metodologia
avanzada de la misma. Asimismo, lag conclusio-
nes de los proyectos elaborados en ellas, pueden
servir de insumos para la planificacion.

Los detalles sobre la estructura, dotacién de
personal, ubicacién y contenidos de las escuclas
de politica nacional dependen de la situacién
particular de cada pafs. Pero, en principio, esti-
mo que en muchos pafses son esenciales tales
escuelas para crear la infraestructura de cultura
politica que es bdsica para la planificacién, asf
como para la formulacién de politicas de ala
calidad y las capacidades de gobernar en general.

Proposictén 3:
La planificacibn tiene que estar integrada
en la toma de decisiones corrientes y situaciones de crisis

Si la planificacién no se integra en la toma de
decistones corriente, su contenido puede quedar
alejado de la realidad, y sus efectos sobre el com-
portamiento gubernamental pueden ser casi nu-
los. Esto queda bien ilustrado en la situacién ex-
trema de la toma de decisiones .en situaciones
criticas. En varios pafses se adoptan decisiones
_importantes en condiciones similares a la descri-
ta, tales como en crisis econémicas y de manejo
de la deuda. Si la planificacién no ofrece una
brijula que sirva de guia en tales casos, no cum-
plird su papel de ayuda importante para la toma
de decisiones y su impacto sobre la realidad sera
mucho menor. Por tanto, la planificacién tiene

que estar integrada, entre otras cosas, a la toma
de decisiones en situaciones criticas. Esto puede
hacerse de diversas formas: asignacién previa de
funciones adecuadas a los planificadores princi-
pales que colaboran con los equipos que manejan
la crisis; participacién de los planificadores en el
disefio y puesta en marcha de los sistemas de
toma de decisiones en situaciones criticas; prepa-
racion, en las dependencias de planificacién, de
planes de emergencia para escenarios de crisis.
Pero, primero hay que admatir el principio de
que la planificacién: debe ayudar en la toma de
decisiones en situaciones criticas e influir en ella.

La toma de decisiones en situaciones criticas
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€5 N Caso importante pero especial de integra-
cion de la planificacién en ella. Las formas mas
habituales de introducir la planificacién en la
formulacién de politicas requieren que ésta ten-
ga la oportunidad de formular observaciones so-
bre decisiones importantes que figuran en el pro-
grama de los gobiernos y de los principales deci-
sores; la articulacién del proceso de presupuesta-
cion con el proceso de planificacion, sin que nin-
guno pierda su propio caricter; procedimientos

adecuados para considerar las recomendaciones

emanadas de la planificacion en los niveles direc-

tivos, etc. Los detalles tienen que calzar con las

circunstancias particulares, pero en principio es
indispensable contar con formas institucionaliza-

das de integrar la planificacién en la toma de

decisiones corrientes. Una buena articulacién in-

formal también es conveniente y 2 menudo fun-

damental, si bien por sf misma no basta.

__ Proposicién 6:
La planificacion debe estar libre, al menos en parte,
de los “apasionamientos del momento”

Tres de las causas basicas de las principales debi-
lidades de razonamiento en materta de politica
son: a) ignorancia respecto a los hechos y conoci-
mientos pertinentes; b) dificultades inherentes
de razonamiento sobre situaciones complejas
que entraiian mucha incertidumbre, conflictos
de valores, variables miltiples, etc.; y ¢) “irracio-
nalidad motivada”, es decir, el impacto de emo-
ciones fuertes, esperanzas, sentimientos, ideolo-
gias y otras variables “temperamentales” sobre el
razonamiento (Pears, 1984, Dror, en prepara-
cién).

Una de las funciones principales de la plani-
ficacion es contrarrestar y superar esas frecuen-
tes debilidades de la formulacién de politicas. En
particular, la planificacion debe ser “serena”, en
el sentido de manejar en forma desapasionada
los problemas, por mucha carga emotiva que ten-
gan, y aunque uno esté muy comprometido con
los objetivos y el desarrollo nacionales. Para satis-
facer este requisito, la planificacion debe desli-
garse al menos en parte del “apasionamiento”
que caracteriza al pensamiento central del go-
bierno y las antesalas del poder.

Proposicidn 7:
Para solucionar la antinomia planteada por las proposiciones 5 y 6,
hay que establecer un confunio de dependencias “de planificacion”, que van desde
las oficinas que asesoran a los gobernantes hasta los centros de reflexion.
Estas dependencias deben constituir una red y una escuela no formalizada

Silas proposiciones 6 y 7 se unen, la planificacién
tiene que satisfacer exigencias contradictorias:
tiene que estar bien integrada en el pensamieato
central del gobierno y compartir la agitacién de
los cabildos en torno al poder, y tiene que tener a
la vez la facultad de “salirse del sistema”. Dichas
antinomias no pueden resolverse satisfactoria-
mente dentro de una sola dependencia o con un
solo procedimiento. Por tanto, hay que distribuir

la “planificacién” en una serie de dependencias,
cada una con una doble mision, lo cual en
conjunto equivale a una actividad de planifica-
cién agregada y brinda una buena mezcla de
procesos contradictorios. Por tanto, hay que con-
tar con un “grupo planificador” y no con un solo
“centro planificador”.

A fin de ilustrar la gama de componentes de
ese grupo de planificacién, examinaré somera-
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mente dos de sus elementos principales que se
contraponen en muchos aspectos, pero que son a
la vez esenciales y complementarios entre si: en
un extremo, la “planificaciéon” precisa de depen-
dencias que presten asesoramiento de alta cali-
dad a los gobernantes; en el otro, requiere orga-
nizaciones independientes de investigacién y de-
sarrollo de politicas analogas al “centro de refle-
xi6n”, También se necesitan varias entidades in-
termedias, como son las dependencias de planifi-
cacién en los principales ministerios. Pero las
dependencias que asesoran a los gobernantes en
un extremo y los centros de reflexion en el otro,
sirven para ilustrar Jos multiples elementos que

son fundamentales para un grupo planificador
de buen rendimiento.

En un ministerio central de planificacion se
pueden integrar una variedad de dependencias
de planificacion. Pero se necesita mas que eso,
aunque el Ministerio de Planificacion pueda ser-
vir de centro para el grupo planificador. Para
lograr coherencia, las diversas dependencias de
planificacton y los planificadores deben consti-
tuir una red y una escuela no formalizada, ade-
mis de establecer diversos procedimientos y es-
tructuras formales de coordinaci6n e integra-
cién,

Proposicion 8.
Es fundamental que exista un nicleo planificador, que constituya una
“isla de excelencia” central con caracteristicas especiales

El grupo planificador necesita un nicleo que sea
una “isla de excelencia” y que sirva de “cerebro
planificador” central. Si existe un Ministerio de
Planificacién, la dependencia nuclear debe estar
situada en él, pero sin que sea idéntica al Ministe-
rio en su conjunto, el que suele ocuparse también
de muchas otras actividades necesarias, como
la programacion y evaluacién detallada de pro-
yectos.

Para satisfacer las necesidades de la planifi-
cacién para el desarrollo, tales como la compleji-
dad metodoidgica y los conocimientos y perspec-

tivas multidisciplinarias, segin se analiza mds

adelante, el nicleo planificador tiene que ser de
6ptima calidad y de una composicién realmente
interdisciplinaria. Hay que vigilar y mejorar
constantemente sus propios procesos de planifi-
cacién. La calidad del niicleo planificador central
o “isla de excelencia” es vital para determinar la
calidad y utilidad del proceso planificador en su
conjunto y requiere, por tanto, mucha atencién.
Con mayor razén ann, si se consideran las con-
clusiones empfricas del presente autor de que los
ministerios de planificacién existentes no suelen
satistacer los requisitos de un nicleo central de
planificacion que sea una “isla de excelencia”.

Proposicz‘én 9:
La tarea principal de lo planificacion central, y sobre todo de su niicles,
¢s disefiar y evaluar las estrategias globales de desarrollo

Muchas actividades de planificacién se esfuerzan
por optimar curvas en descenso, cuando lo que
suele necesitarse son nuevas estrategias globales
de desarrolio que puedan cambiar las actuales
tendencias declinantes y terminar con situacio-
nes decadentes. Por tanto, la tarea principal de la
planificacion central es el disefic y la evaluacion
de estrategias globales de desarrollo.

Los contenidos sustantivos de las estrategias
globales de desarrollo escapan al émbito de este
articulo. No obstante, me permito ilustrar al me-
nos algunas de sus facetas, que requieren de la
manipulacion y el disefio innovador de la planifi-
caciéon central:

— El papel adecuado de los mercados libres y
sus limitaciones;
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— Opaén entre estrategias de choque y crite-
rios de desarrollo equilibrado;

— Grandes proyectos nacionales, si o no, y
cudles;

— Prioridades sectoriales y sus instrumentos;

— Relaciones econdmicas externas y estrategias
de manejo de la deuda;

— FElempleo y las politicas sociales y su relacién
con las politicas econdmicas, segin se anali-
zan mas adelante;

— Politicas de infraestructura a largo plazo;

— Aspectos culturales del “desarrollo”, “la pro-
ductividad”, etc., segin se mencionan mds
adelante;

~~ Politicas que fomentan la innovacién;

— Los mercados regionales y otras formas de
cooperacién multinacional.

Las experiencias recogidas en el Japén, en las

nuevas naciones industrializadas, en Franciay en
otras partes revelan que, en principio, no es im-
posible disenar estrategias globales de desarrollo
adecuadas; pero el desafio es considerable. Por
tanto, la planificaciéon, como forma principal de
manejar con éxito el desatio que plantea ¢l desa-
rrollo, tiene que ser de excelente calidad, por-
que, en caso contrario, puede hacer mds dafio
que bien. En especial, cuando las tendencias son
hacia las curvas de descenso —como ocurre aho-
ra— la planificacién debe concentrarse en estra-
tegias globales de desarrollo que cambien las ten-
dencias y que signifiquen avances decisivos, y no
en la improvisacién escalonada. Este cometido
tan dificil, que entrafa a veces una intervencion
que provoca desde la intervencién en profundos
procesos negativos, hasta sorprender incluso a la
historia, refuerza la necesidad de que €l nacleo
planificador sea de calidad sobresaliente.

P'mposicicin. 10:
La capacidad innovadora y de “jugar con las politicas” son
calificaciones fundamentales de la planificacién

La necesidad de que la planificacion sea de cali-
dad sobresaliente, como condicion para que sea
11til para el desarrollo, puede ilustrarse ademas
mediante dos requisitos, a saber, la capacidad de
innovar y la posibilidad de “jugar con las poli-
ticas”.

Si se aplica un enfoque moderno de la filoso-
fia del conocimiento (Munz, 1985), cabe distin-
guir dos etapas diferentes de la formulacion de
politicas de desarrollo: a) invencién de nuevas
opciones; y b) cribaje de las opciones y su “confir-
macioén” o “refutacién” por la realidad. La situa-
cién reinante en muchos pafses en desarrollo,
incluso los de América Latina y el Cartbe, exige
ante todo la invencién y el disefic de nuevas
opciones en materia de estrategias globales de
desarrollo, pues todas las conocidas, son cuando
mis, de dudosa utilidad. Por tanto, la “capacidad
de innovar” tiene que ser una caracteristica prin-
cipal de una planificacion adecuada. Pero éste es
un requisito diticil de cumplir, pues trasciende el

conocimiento profesional convencional y depen-
de de personas poco comunes y de ambientes y
condiciones sociales organizacionales que fo-
menten la innovacién.

Diferente, pero no menos exigente, €s €] as-
pecto de “jugar con la politica”. Debido a la agita-
cién ambiente y al exceso de cambio (es decir, el
cambio en el cambio en si), la planificacién tiene
que encarar mucha incertidumbre, que incluye
tanto la incertidumbre “fija” inherente a los pro-
ces0s y que, por tanto, no puede disminuirse y la
incertidumbre “trascendente”, relativa a los fu-
turos posibles y no s6lo a sus probabilidades. En
consecuencia, todas las decisiones son en parte
“apuestas confusas” y la planificacién es, en gran
medida, una actividad gue juega con las politicas,
o sirve para jugar con ellas. Este concepto de la
planificacion tiene consecuencias trascendenta-
les para sus métodos, sus relaciones con los polfti-
cos, sus funciones educativas y su naturaleza .
misma.
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Proposicién 11:
Hay que perfeccionar mucho a los planificadores

La capacidad de innovar y el concepto de la pla-
nificacién como un juego con politicas son sélo
dos ejemplos de los muchos que explican la nece-
sidad de dotar con nuevos instrumentos a los
planificadores profesionales, Pese a algunos es-
fuerzos pioneros, que también se han hecho en
América Latina (por ejemplo, el programa expe-
rimental de la Escuela de Ciencias y Técnicas de
Gobierno en Caracas), la formacién actual de los
planificadores no los prepara en forma idénea
para sus verdaderas tareas y carecen de los cono-
cimientos y métodos esenciales. Por tanto, es
esencial perfeccionar los conocimientos y revisar
la manera como piensan los profesionales en
ejercicio (Schon, 1983), junto con examinar la
manera como se ajustan los principales formula-

dores de polfticas y el publico en general a las
expectativas que ofrece la planificacion.

A mis largo plazo, es necesario establecer
nuevas escuelas de politica publica y de planifica-
cién, tal vez sobre una base regional. Pero, a fin
de impartir conocimientos y aptitudes que se ne-
cesitan con urgencia, hay que elaborar progra-
mas acelerados que actualicen con rapidez a los
profesionales existentes y otorguen cierta per-
cepcion a los principales formuladores de politi-
cas. Un enfoque modular de capacitacién inten-
siva, basado en una serie de seminarios interpola-
dos con un aprendizaje activo, puede ofrecer una
solucién factible que perfeccione con rapidez a
los planificadores. '

Proposicion 12:
Suele ser preferible un enfoque cuasi-empresarial, con la participacién
de los principales brganos econdmicos y sociales en el proceso de planificacion.
Sin embargo, debe preservarse la autoridad decisova central

Al pasar de la “capacidad de gobernar” y aspec-
tos conexos de la planificacién a la “participa-
cién”, hay que reconocer lo inadecuado de todo
el enfoque “imperativo”. Sin menospreciar la im-
portancia y ¢l caricter a menudo esencial de la
orientacién del Estado en muchos paises en desa-
rrollo, hasta que se superen condiciones muy
primitivas y existan instituciones sociales y eco-
némicas auténomas, ¢l enfoque cooperativo que
involucre a todos los actores principales es esen-
cial para que la planificacién del desarrollo tenga
efectos positivos sobre la realidad.

Por tanto, se recomienda alguna variante del
enfoque cuasi-empresarial. Hay varios modelos
iluminadores como en Francia, los Paises Bajos,
Austria, Japén, las nuevas naciones industriales
del Asia oriental, y también, en forma diferente,
algunos proyectos de los Estados Unidos de
América. La estructura cuasi-empresarial debe

adaptarse a las particularidades de cada pafs;
pero, como minimo debe incluir un mecanismo
integrador que abarque a los principales agentes
saciales y econdmicos, en el plano politico; y una
red profesional de dependencias de planifica-
cién y similares en las principales organizaciones
sociales y econdémicas, en el plano operacional.

Sin embargo, hay que evitar que el gobierno
se vuelva un cautivo de los intereses sociales y
econdmicos, los que suelen ser propensos a la
inercia (Olsen, 1982), Hay que equilibrar la con-
fianza en los procesos de mercado y en los arre-
glos empresariales mediante la preservacion y
consolidacién de la autonomia del Estado, inclui-
dos sus procesos de planificacién. Este tema me-
rece un examen aparte, pero debe tenerse pre-
sente cuando se consideran diversas formas de
“participacién” y su “expansién”.
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Proposicion 13;
La planificacion detallada y su aplicacion debe delegarse
hasta legar al fomento de la iniciativa y la autonomia de la “comunidad”

Para mejorar la “participacién” y reducir a la vez
las sobrecargas sobre la planificacién central y
garantizar una mejor adaptacién a las condicio-
nes locales, la planificacion detallada y su ejecu-
cion debe delegarse en las dependencias regiona-
les y locales, sujeta a las salvaguardas contra el
“localismo” exagerado y la erosién de los contro-
les centrales indispensables. La proliferacién de
la capacidad de innovar requiere también el fo-
mento de la capacidad empresarial comunitaria.
Estos principios calzan y se complementan con la
estrategia de desarrolio de economia mixta de
mercado, en la que muchas funciones se dejan en
manos del mercado semiauténomo.

Para avanzar en ese sentido, hay que tomar
una serie de medidas fundamentales que tras-
cienden las decisiones oficiales y las declaracio-
nes simboélicas. Se necesita, en particular:

a) Latransferencia real de poder y de recursos
a los agentes auténomos;

b) La disposicién a tolerar e incluso fomentar
que se corran riesgos y se cometan errores,
mientras no se rebasen ciertos “limites”;

¢} Una accidn decidida para reducir las faculta-
des de intervencion de las dependencias cen-
trales, haciendo caso omiso de las politicas
oficiales, a fin de que no perturben las inicia-
tivas locales.

La ejecucién de esta politica de metaplanifi-
cacién (es decir, la planificacién de la planifica-
cién) es dificil, como lo ilustra el interesante caso
de la Reptiblica Popular de China, pese a existir
allf condiciones diferentes, pero no por ello im-
procedentes. Una voluntad politica fuerte es
fundamental para avanzar realmente hacia la
planificacién delegada.

Proposicién 14;
Hay que evitar las tendencias a conirolar el mercado
0 a confiar demasiado en él, con ciertas oscilaciones entre los extremos

A continuacién de la proposicién 13, hay que
subrayar la necesidad de tener una politica firme
sobre la funcién del mercado, sobre todo por las
tendencias a oscilar entre reducir el papel del
mercado e intervenir en sus detalles, por una
parte, y climinar los controles necesarios, por
otra, como resultado de diversas presiones, con-
sideraciones de corto plazo y también toma de
decistones impulsadas por el panico. La pronosti-

cabilidad y cierta estabilidad constituyen requisi-
tos previos basicos para un funcionamiento ade-
cuado del mercado. Esto hace mas imperativo
contar con una politica sostenida sobre la funcién
del mercado. Hay que contrarrestar los posibles
prejuicios de los planificadores en cualquiera de
las dos direcciones extremas, y hay que evaluar
cualquier cambio en las funciones del mercado
en forma muy acuciosa antes de aprobarlo.

Proposicion 15:
La ejecucion de los principales proyectos “decisivos”
requiere organizaciones de dedicacion especial

A fin de equilibrar la confianza en la participa-
cidn y en los procesos del mercado, hay que tener

en cuenta que los principales proyectos de desa-
rrollo y las estrategias globales pueden requerir
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la accion gubernamental directa. Con trecuen-
cia, dicha accién no puede dejarse en manos de
las estructuras burocraticas existentes, las que
pueden ser incapaces de llevar a cabo las activida-
des y proyectos de desarrollo innovadores y en
gran escala,

La reforma de la administracién piiblica en
su conjunto es, en el mejor de los casos, un proce-

so muy lento y a menudo imposible en condicio-
nes reales. Por tanto, el establecimiento de orga-
nizaciones de dedicacion especial, con gran senti-
do de los valores de las nuevas politicas y proyec-
tos de desarrollo, suele ser fundamental para la
ejecucién de planes innovadores. Dichos instru-
mentos de ¢jecucién deben examinarse con cui-
dado dentro del propio proceso de planificacién.

_ Proposicién 16:
Es indispensable establecer la identificacion del piblico con las estrategias de desarrollo.
Esto supone: a) visiones realistas; y b) ilustracion del priblico

Ademas de la cooperacién semiempresarial con
las principales instituciones sociales y econtmi-
cas, la participaciéon masiva €s muy importante
para un desarrollo eficaz. Los costos transitorios
inevitables de la necesaria “destruccién construc-
tiva" hacen mas indispensables atn la moviliza-
cion de 2poyo de las masas en muchos paises
latinoamericanos y del Caribe.

La *participacién masiva” nos lleva de la pla-
ficacién a la politica y plantea la necesidad de
tener “carisma” y “liderazgo visionario” para lo-
grar éxito en los esfuerzos de desarrollo. Esto
escapa al ambito del presente articulo, pero debe

reconocerse como una hase politica indispensa-
ble para la planificacién eficaz y merece una con-
sideracion aparte.

Dentro de las perspectivas mds limitadas de
la planificacion, todavia puede hacerse algo: Hay
que reconocer que la planificacton debe propor-
cionar “visiones realistas” y ocuparse de activida-
des ilustrativas orientadas a movilizar el apoyo
general, Las actividades del Consejo de Planifica-
cién de Nueva Zelandia ilustran algunas posibili-
dades de que la “planificacién” sirva para dar a
conocer las politicas piiblicas.

Proposicion 17:
Las politicas sociales constituyen un elemento esencial de la planificacion,
como objetivo y también como instrumento

Las politicas sociales, en el sentido méas amplio
del término, deben incluirse en la planificacién
del desarrollo, debido por lo menos a tres tipos
de razones:

a) El desarrollo basado en un concepto de
valores tiene como objetivo tltimo estructurar
una “sociedad valida” y de satisfacer las necesida-
des humanas individuales y colectivas. Por tanto,
los objetivos sociales globales deben servir de
norte para gran parte de la planificacion de desa-
rrollo.

b) El“desarrollo” depende mucho de facto-
res societarios, que comprenden posibles requisi-

tos culturales previos de modernizacion tecnolé-
gica {compdrese Wienner, 1980; Marx, 1964;
Morishima, 1982). Recomiendo que se realice a
fa brevedad un coloquio que examine este enfo-
que de los “requisitos culturales” para el desarro-
llo en América Latina y el Caribe; esto ademais de
los complejos aspectos individuales de la “moder-
nidad” {Inkeles, 1983).

¢} Desde el punto de vista tdctico la “justicia
social” manifiesta y l2 distribucion equitativa de
las cargas del desarrollo son fundamentales para
movilizar el apoyo, ademis de su jusificacion
inherente como valores.
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Los requisitos sociales adicionales del desa-
rrollo comprenden la produccidn de capital hu-
mano, las inclinaciones a aprender e invertir, etc.
Todas las consideraciones precedentes hacen
que la politica social sea una dimensién integral y

central de la planificacién del desarrollo, Esto

‘requiere, a su vez, muchos cambios en la compo-

sicién profesional y calificacion de las dependen-
cias de planificacién, lo que refuerza proposicio-
nes anteriores en este sentido.

Proposicion 18:
La estabilidad politica y la contencion de la violencia social
tienen un cardcter primordial. Esto nos tleva a la necesidad de considerar
el mejoramiento de la planificacion dentro de un contexto amplio
de desarrollar las capacidades de gobernar

Esta uitima proposicién nos hace volver al princi-
pio, situando el mejoramiento de la planificacién
dentro del contexto amplio de la capacidad de
goberpar. La planificacién del desarrolio serd
Casi en vano, a menos que s¢ asegure una estabili-
dad politica considerable y se contenga la violen-
cia social. Por tanto, los esfuerzos deben concen-
trarse primero en aumentar la estabilidad politi-
ca y disminuir la violencia social. Estos dos facto-
res dependen en parte a su vez de un desarrollo
fructifero, ya que gran parte de la inestabilidad
politica y de la violencia social deriva del retraso
econdmico, de las aspiraciones frustradas y de la
privacion subjetiva. Pero aqui hay una “trampa”
peligrosa: la consolidacion de la estabilidad poli-
tica y la contencién de la violencia social depen-
den de un desarrollo fructifero; y el desarrollo

fructifero depende a su vez de la existencia de
una gran estabilidad politica y de la contencién
de la violencia social.

En situaciones en que la inestabilidad politica
y la violencia social inhiben el desarrollo, la con-
solidacién de la estabilidad politica y la conten-
cion de la violencia social deben constituir los
objetivos primordiales de la planificacion, intro-
duciéndole dimensiones adicionales y las califica-
ciones necesarias. Incluso en muchos paises lati-
noamericanos y del Caribe donde hoy 1a politica
es estable y la violencia social es muy escasa, tam-
bién hay que tener presente su espectro, y su
prevencion debe servir como una consideracién
importante en la planificacién. Esto nos lleva a
aspectos importantes y a veces Criticos qgue mere-
cen consideracion aparte.

Conclusién

Cabe esperar que las 18 proposiciones que se han
presentado, aunque rudimentarias, sirvan para
plantear algunos de los aspectos principales de Ia
“gobernabilidad, participacién y aspectos socia-

les de la planificacion”. Su presentacién es su-
cinta e incisiva, en aras de la brevedad y para
estimular asf €] debate.
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