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PREFACIO 

It 

J' 

'Este' docoiníéntó se inscribe eii una antigua línea de preocupación del ILPÉS, 
cual es la de evalucir periódicamente el estado y los avances de la plani-
ficación en la región.-

1/ . 
• Numerosos trabajos anteriores , sé han concentrado, fundamentalménte, 

en el procesó de institucionali^ación formal de la planeación y eh los 
grandes progresós habidos én lo que tiene que ver con las técnicas e 
instriimentos utilizados en- dicha tarea, centrando este documento en él 
análisis del proceso mismo de planificación, poniendo dé relieve los 
diferentes actores sociales que interactúah en él, y que contribuyen con 
su acción sea a su avance, sea a su estancamiento. ' 

El estudio más profundo de estos aspectos es especialmente importante 
•por cuanto si bien es indudable que las técnicas seguirán perfeccionándose 
en el futuro, lo que contribuirá indudablemente a un planteamiento más 
esclarecido y a una solución- más eficaz de los problemas enfrentados por 
la planificación, ellas no hai&en desaparecer lás tensiones sociales y, en 
general, los fenómenos sociopolíticos subyacentes al prt>ceso de planifi-
cación, que aquí se ponen de'relieve. Es justamente a través de un cono-
cimiento más sistémático de estos aspectos, que sé podrá obtener esa mayor 
eficacia en el uso de las técnicas e instrumentos" de la planificación,' ' 

Jl/ Véase ILPES, Discusiones sobre planificación.' Informe dé- un' Seminario 
(Santiago de Chile. 6 al 14 de .julio de 1965). México, Siglo XXI,-
1966. 
ILPES-OEA-BID, Experiencias' > próbl'emási dé la planificación en' América 
Latina. México, Siglo...XXI, 1974,que reúne diversos trabajps presen-
tados al Seminario de Planificación realizado en Santiago en julio de 
1-97̂ . • • í'- • 

/logrando así 
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logrando así un aprovechamiento mSxímo del progreso propiamente técnico 
que en la era del computador y de los modelos matemáticos están, adquiriendo 
aceleradamente ima. creciste sofisticación. 

Debe destacarse, además, que a lo largo de este documento se hará 
referencia a la planificación nacional, entendiendo este término como un 
origen y no como vm ^ea de aplicación. Vale decir , es "nacional" por , 
cuanto eman?L-del Estado-tNación, tanto que su ámbito de aplicación sea , 
el país como tan todo, como cuando lo es sólo, una región. Comprende 
entonces, igualmente, lo que en otro sentado del.término se denomina 
planificación "nacional", y planificación "regional". En consecuencia, 
las consideraciones que se hagan se. entiende referidas a ambas, salvo ,, 
cuando expresamente se indique lo contrario. 

, Por otra parte» es evidente que en las condiciones del mnido contemi-
poráneo, toda organización de cierta envergadura recxirre ,a la planificación. 
A^í lo. hacen las empresas transnacionales, los grandes sindicatos y muchcis 
otras instituciones. . Ello hace que sea conveniente subrayar desde la 
partida que aquí, interesa primordialmente- el estudio de la planificación 
llevada a cabo por el Estado-Nación, aunque en oc.^iones sea necesario 
referirse a otra u otreis de las mencionadas, a efectos de, esclarecer 
Icis relaciones que mantienen con aquélla. 

La planificación ha sido siempre un proceso muy complejo, diversas 
modalidades de ella son posibles y es erróneo enccisillarla dentro de 
márgenes estrechos. . .. :. 

La vadide? de , esta idea, que preside >la, totalled del- trab^o qixe 
aquí se presenta, se funda en las cónslderationes' qué sobré la natura-
leza del proceso de planificación se hacen en el capítulo I. Puede 
demostrarse, además que es la principal enseñanza que svirge de la historia 

/de la 
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de la planificación en América Latina, como trata de hacerlo el capítulo 

siguiente y la tínica respuesta posible a los nuevos problemas de desafíos 

analizados en el capítulo III. 

' Establecidas las razones teóricas, hi'stór^icás y eihp¡iricas de la 

complejidad del proceso y la naturaleza de los desafíos que enfrenta" 

actualmente corresponde analizar sus áctores y, particularmente, ál 

Estado, puesto que el objetivo es analizeir lá plattificación nacional. 

El Estado y su aparato, afíaíizádo en el capítulo' IV, définéh lá política 

planificada a través del producto fimd^ental de su áctividad: ' las 

políticas estatales. Ellas y el papel básico que tienen eñ el proceso 

de planificación son consideradas en el ca:pituló V. Por fin, corresponde 

explorar las perspectivas más importantes'que el futuro puédé deparar 

y sintetizar las conclusiones principales de este documento que es la 

que se intenta en el capítulo VI. 

/l. LA NOCION 
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•í , , 1 . . M N.GCION DE PLANIFICACION 

Existen múltiples definiciones de la planificación y no es extraño, por 

lo tanto, que leis discusiones acerca de ella se encuentren plagadas de 

confusiones conceptuales. Muchas reflexiones se vuelven inútiles por 

esta causa, al referirse a aspectos muy parciales como si en ellos 

estuviera encerrada la esencia y la naturaleza global de la planificación. 

En América Latina por ejemplo, es frecuente que la controversia verse 

sobre lo que ha oaarrido o dejado de ocurrir no,con el proceso en si 

mismo, sino con el docmento .llamado plan. 

Aquí la planificación es concebida cono el proceso de instrumentación 

técnica, no meramente formal sino efectivo., de un proyecto político. Como 

tal, supone dos grandes decisiones de naturaleza políticas: la de adoptar 

el proyecto y la de llevarlo a cabo por medio, de la planificación. 
I / .. -I 

Las especies que se suelen distinguir (económica, Eocial, global), 

a las que habría que agregar otras no tan usuales (política, cultural) 

suponen todas un proyecto político. Por puramente económico que sea el 

modelo utilizado para planificar y las metas elegidas siempre existe 

subyacentes m proyecto político explícito o implícito que condiciona 

el funcionamiento del modelo y que se refiere a la distribución más 

o menos coactiva del poder y de los recursos sociales. 

A. Tipos de proyectos políticos 

Tanto los tipos de proyectos políticos como los de su instrumentación 

técnica pueden ser muy variados. 

Una tipología elemental pero útil de los primeros se basa en dos 

dimensiones: su grado de explicitación y el carácter global o parcial 

de los mismos. Ello permite distinguir cuatro casos: 

/l. Proyecto político 
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1. Proyecto político global explícito dé objetivos múltiples; 
2. proyecto político global implícito de objetivos múltiples; 
3. proyecto parcial explícito referido a dimensi6n o dimensiones 
consideradas básicas; 
4. proyecto parcial implícito referido a dimensión o dimensiones 
consideradas básicas. 

Esta, ccsno toda tipología, privilegia los extremos ideales. Es tan 
raro que im proyecto político sea totalmente explicitado como que permanezca 
completamente implícito. En el grado de explicitación puede jugar un papel 
importante la decisión de quienes lo implantan de dar mayor o menor infor-
mación sobre el proyecto; pero, independientemente e incluso a pesar de 
ella, siempre quedan elementos implícitos puesto que es muy difícil elaborar 
un proyecto, que no sea puramente utópico en el sentido vulgar de la 
palabra, totalmente acabado, incluyendo todos sus supuestos y consecuencias 
que, en parte, permanecen ocultos incluso a quienes lo foi-mulan. 

Consideraciones análogas pueden hacerse respecto al carácter global 
o parcial del proyecto político. No hay ni proyectos globales ni parciales 
en sentido absoluto. Una concepción de la sociedad, aunque sea confusa y 
vaga, subyace incluso a los más parciales. 

Las consideraciones anteriores no impiden reconocer la existencia 
de proyectos de los que, a partir de una concepción básica dotada de un 
alto grado de unidad y coherencia internas, se desprenden ideas-fuerza 
referidas a cada uno de los grandes subsistemas de la sociedad, conjun-
tamente con una visión relativamente concreta del fütiaro social deseado. 
Todo ello implica la adopción de xm sistema de valores inspirador de toda 
la construcción que determina, simultáneamente, los medios considerados 
lícitos para llevarla a cabo. Ésta determinación es lógicamente previa 
y muy diferente a la instrumentación puramente técnica. 

/Existen, en 
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Existen, en cambio, proyectos políticos mucho más limitados, referidos 
atina o algunas dimaisiones de la sociedad. 

Esta distinción no implica juicio alguno acerca de las ventajas 
comparativas de proyectos de una u otra clase. Para emitirlo sería 
necesario considerar una sociedad determinada en un momento histórico 
dado. Lo único que puede afirmarse a priori, basándose en la experiencia 
histórica, es que los proyectos globales son más raramente ejecutados que 
los parciales. 

. Sería imposible analizar aquí el intrincado problema de las condiciones 
sociales, económicas y políticas que hacen viable xm proyecto global. Basta 
señalar que la complejidad e interdependencia crecientes de la sociedad 
internacional y los cambios acelerados que ella experimenta, si bien 
parecen hacer más necesario que nunca un proyecto global al nivel del 
Estado-Nación, llevan justamente a hacer cada vez más difícil su reali-
zación e impulsan con intensidad creciente proyectos parciales. 

B. Tipos de instrumentación 

La planificación no ha sido ni es necesariamente la única manera de 
instrumentar proyectos políticos. Ellos han existido mucho antes que se 
la conociera. Sin embargo, por razones que se examinan en otra parte 
de este documento, ella se ha convertido en su modo actual de instrumen-
tación. 

El proceso de instrumentación técnica y su objetivación puede aisumir 
diversas formas. Muchas clasificaciones son posibles, pero la forma de 
objetivación del plan aparece como especialmente relevante para comprender 
la complejidad y los avatares del proceso. Puede astanir la forma de un 
plan escrito o existir con independencia de él. 

/fel plan 
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. El plan escrito es, un acto de voluntad jurídica emit;ido por el 
titular legitimo ella, que establece Icis normas y reglas generailes 
a las cuales deberá ajustarse el. proceso en el futuro, es, en sentido 
propio, un c6di-go de 1,a. planificación. .Otros cuerpo?, de normas de menor 
jerarquía deben dar vida al proceso,; egustSndose puntualmente a las dis-
posiciones b^icas. • • ; . ; 

La otra alternativa es que el proceso de pl^ificaci6n sea presidido, 
no por un plan escrito, sino por una: serie de principios básicos; que,v . 
explícita o implíci't^ente, están c9ntenidos, explican y establecen^ las 
directivas básicas de las políticas públicas. Desde el punto de vista 
del que estudia el proceso de pl^ificación es imposible .en este caso 
remitirse al plan escrito; la tarea consiste en poner de. relieve cuáles 
son esos principios básicos y luego hacerse las pregimtas que también son 
pertinentes respecto a \m plan escrito y que tienen relación con la 
coherencia, la racionalidad, el nivel de anticipación, los objetivos 
finales, las metas, las trayectorias, etc. 

Las combinaciones que puede asiimir el proceso de planificación son ' 
mdltiples. Puede existir con o sin plan escrito global, ton plan global 
escrito y planes sectoriales escritos, con plan global no escrito y planes 
sectoriales escritos, con planes globales y sectoriales no escritos. A su 
vez ios planes sectoriales pueden ser muchos. Puéde ódurrir además, que' 
el plan escrito no se cumpla y exista lan plan global ttó escrito que éféc-
tivaménté i>reside el proceso de'planificación. En este casó, pará los 
criterios que se han adoptado al canienzo de esta 'parte del dodumentó él 
priméró'es ün ejercicio intelectual-que puede tener otras fühciones incluso 
importantes desde el pimto de vista político y sotial pero nb forma parte 
del proceso real de planificación. 

/Estas reflexiones 
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Estas reflexiones aceraa de las dos grandes modalidades de la plani-

ficación muestran, ante todo, la complejidad del campo a investigar, al 

mismo tiempo que evitan las respuestas simples, tan cbmianes, a ciertos 

problemsis. Mucheis veces se diqe que la planificación est& en crisis sea 

porque no se hacen planes escritos, sea porque no se cumplen. Debe reco-

nocerse, sin embargo, que tales hechos pueden coexistir con un activo 

proceso de planificación, ser así, hay que explicar no una supuesta 

crisis, sino las razones de esa coexistencia. 

Lcis distinciones anteriores hacen posible, también, una investigación 

de los procesos de planificación por sectores y rainas para determinar con 

mayor exactitud en cuáles ha maíitenido continuidad y en que otros han 

sufrido altibajos. Las causas de esas variaciones se exploran en otra 

parte de este documento. • 

C. Relaciones entre proyectos políticos y 
modal.idarV.s de la planificación 

El estudio de las relaciones entre diversos tipos de proyectos políticos 

y diferentes modalidades de planificación ofrece dificultades considerables, 

pero merece una exploración aunque sea muy preliminar. 

Mientras que un projrecto de objetivos múltiples sólo se comp^ece con 

una planificación global, los proyectos parciales son compatibles tanto, 

con una planificación global que privilegia la dimensión elegida, como 

con planes sectoriales. Sin embargo, esto nada dice sobre el carácter 

escrito o no del plan, ni sobre la posibilidad de que exista un pleui 

global real muy diferente del escrito. Sólo ciertas tendencias parecen 

señalables en esta cuestión. 

/fJn proyecto 
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Un proyecto'de objetivos nffilti-píeá tiende a expresarse en xm plan' 
escritó, sobre todo'en los comienzos de su implantaci6n. Y ello por que 
el proyecto requiere la córifrontación' con la realidad, exige extraer sus 
consecuencias, muchas de ias cuales difícilmente se hacen conscientes sin 
el esfuerzo sistemático' de ordenarlas éh un plan y examinar su coherencia 
y los conflictos que puéden existir entre-ellas. En éste sentido, el plan 
escrito es casi el déspliegúe natuí-ál para éste tipo dé proyecto político. 
Por otra parte, al expresarse en un plan escrito confiere seriedad al nuevo 
proyecto político, permite introducir'la j^retensión de que ha superado 
exitosanente la prueba de fuego dél-'coritrol de los instrumentos científicos 
y de este modo se legitima ante la opinión pública. ' 

Sin embargo^ también hay'factores que-rimitetn lá expresión escrita 
del plan. En primer lugar, la complejidad'misma del proyecto hace difícil 
encerrarlo en tales límites. En segundo lugar, a poco-que el plan comience 
a presidir el proceso, surgirán resistencias sociales y políticas, al 
pereiblrsé que huchas de las metas-fijadas plantean conflictos que obligan 
a repensar el proyecto político'p6r<ilie, ponen-en causa, por ejemplo, los 
medios que aquel definé como legítimos.' Todo esto lleva a'que siga 
existiendo un p¡rocesó de planificación global-que se aparte cada vez más 
del plan escrito. ' ' .. . 

En suma, es probable que en los casos dé"próyectós políticos de -
objetivos múltiples exista un plan escrito que cumple las funciones 
indicadas y otro no escrito que presida efectivamente el proceso de 
planificación en sí mismo. •• ' ^ • 

Los proyectos políticos parciales 'son más fácilménté desplegablés 
dentro de los límites de vin plan esctitó. Sin embargo, debe hacerse una 
distinción muy importante: la cor^líctividad social de los objétivos 
implicados. Cuando lo son, el plan escrito se ve enfrentado a la 

/disyxintiva, de 
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disjointiva, de metamorfosear sus intenciones para evitar un pronunciamiento 
claro sobre los pimpos conflietivos, prensentándose sea como una mera 
declaración de principios, .sea como ima proyección de las tendencias 
existentes, o de desarrolla el instrumental técnico tendiente a lograr 
sus metas desnudando asi sus ^mas frente alosque se oponen a él. De 
lo ^terior puede deducirse que lo importante para determina si hay o no 
plan escrito es la natureileza conflictiya ,o no de los objetivos que se 
trata de alcanzar. . , 

Sólo se han señalado en esta parte: los factores que pueden influir,sobre 
las modalidades de la planificación derivados estrictamente, de los carac-
teres del proyecto político que>a través de ella se intenta implantar. 
Existen, desde luego, muchos otros factores, tanto o más decisivos que 
• los mencionados, algunos de los cuales serán examinados en otras peirtes 
de este documento, 
3. Lcis consideraciones anteriores muestran la diversidad de la plani-
ficación, no solamente porqiae puede ponerse al. servicio de proyectos 
políticos muy diferentes, sino porque sus modalidades y funciones pueden 
ser muy distintas aún dentro de proyectos políticos de orientación similar. 

La planificación-plan, q\Ae ha concentrado en. forma prioritaria la 
atención de la CEPAL y del ILPES en el pasado, es una de las modalidades 

j que puede asumir el proceso.^ Jíada demuestra, tampoco, que sea siempre 
^ la mejor .. . _ , -

No es casual, sin embargo, que el plan escrito haya, merecido tanteé 
reflexiones y haya sido tan aconsejado en las primeras etapas de la . 
evolución del problema en América Latina, Es de lo esencial de la plani-
ficación la determinación responsable de objetivos a largo plazo, que 
sirvan de marco a la polít ica cojAintural y de corto y mediano plazo. 

/e1 plan 
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El plan escrito surge como la manera más eficaz de asegurar ese esfuerzo 
de racionalización. En la práctica es frecueaate ,que se tierida-a mezcrar 
los ,grades objetivos con sus expresiones cuantitativas, a sumarles metas 
que en puridad no les pertenecen, a otorgar a ciertas trayectorias una 
rigidez incompatible con los frecuentes e importantes cambios que enfrentan 
las sociedades,. Por lo mismo, los planes escritos tienden a volverse , 
rápidamente obsoletosi. . 

- - - • -

. Tratando de superar estos problemas, han aparecido nuevas modalidades 
.de la planificación que para ser realmente tales, -deben ccaitener también 
esa visión del largo plazo, sin. la que, el proceso mismo no existe. 

En definitiva, pcirece ser característica de- la planificación la 
constante dialéctica entre los objetivos de largo plazo y los imperativos 
de las situaciones coyunturales. Ni. ei plan escrito, ni las nuevas moda-
lidades aseguran por sí solos que ese conflicto sea correctamente resuelto. 
Lo que si puede afirmarse es que parece evidente que no existen caminos 
de resolverlo fuera del proceso planificador. 

D. Proyectos políticos y finalidades de la planificación 

Es evidente, a partir de la noción ya presentada que si bien no debe 
confundirse planificación y proyecto-político, no es posible intentar 
un análisis de los objetivos de la planificación sin antes considerar 
algunas consecuencicis de las relaciones que ella mantiene con el proyecto 
político en que se inscribe. 

En primer término debe existir congruencia entre ambos. El proyecto 
político se basa implícita o explícitamente en un conjunto de valores y 
creencicis respecto de la estructura y funcionamiento de la sociedad del 
cual deriva una visión del tipo de sociedad futura deseada del proceso de 
cambio social, tendiente a alcanzarla. En este sentido, el projrecto 

/político tiene 
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político tiene al menos alguna ideología predominante, que influye tanto 
en la identificación de los fines sociales cano en la calificación de 
legitimidad de los medios que se han de utilizr para alcanzarlos. El 
plan, ccmo expresión instrumental de la voluntad de actuar sobre la sociedad, 
sólo puede, pues, concebirse en el marco que le es fijado por el proyecto. 
Desde esta perspectiva la planificación podría considerarse técnica y 
neutral, en la medida que es herramienta para alcanzar fines dados. Sin 
embargo, los medios tampoco son neutrales ya que afectan de diversa manera 
a distintos grupos sociales. Por último la disponibilidad de los instru-
mentos para la acción es función tanto de la estructura y procesos sociales, 
ccsno de los fenómenos coyunturales que caracterizan un periodo histórico 
determinado, por lo que el plan - como el proyecto politico es reflejo 
de. la sociedad que pretende orientar o dirigir. 

De manera más concreta, el proyecto político contiene indicaciones 
sobre algunas cuestiones vitales para la planificación. La asignación 
de prioridad preferente al crecimiento económico o a la distribución mSs 
igualitaria del producto social, y la decisión de maximizar aquellas tcisas 
o de alcanzar un mayor grado de autonmía nacioneil, son opciones que, como 
consecuencia lógica, se traducen en planes significativamente diferentes. 
Otro tanto ocurre con el peso relativo a otorgar al mercado y a la 
dirección estatal en el funcionamiento de la economía, cmo a la mayor 
o menor importancia asignada a la participación social y a la descentra-
lización. 

La congruencia proyecto-plan conduce a que la planificación sea un 
proceso permanente, una práctica que acompaña y se sincroniza con el 
proyecto político en sus diversas fases. Por lo mismo, el análisis no 
puede quedar limitado ni a la mera formulación de xin plan ni a la sola 

/consideración de 
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consideracífiri de la institutíionálidaa.formal y del equipó hüm^o que 
constituyen su cara más visible, sino que debe extenderse necesariemente 
al estudio de las políticas estatales y demás instrumentos que configxiran 
el "plan en acción" y a todas las entidades, instancias y grupos sociales 
que intervienen en sus diferentes etapas. 

Por último, se deduce que la planificación deberá considerar debida-
mente y encontrar respuesta o vías de solución progresiva a los diversos 
problemas contenciosos que en mayor o menor medida aparecen en todo 
proyecto político, como son los que afectan a la distribución de los 
beneficios del desarrollo o a las opciones entre libertad, igualdad, 
autoridad y eficacia que obviamente no son del todo ccmplementarias. 

Lo anterior muestra que la planificación ha sido siempre un proceso 
muy complejo, que di verséis modalidades'de ella son posibles y que es 
erróneo encasillarla dentro de márgenes estrechos. Una breve síntesis 
de su historia en América Latina y de los nuevos desafios que eíifrenta 
lo prueba de manera más acabada. 

/ll. SmiESIS HISTORICA 
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II. SINIESIS HISTORICA DE LA PLANIFICACION EN AMERICA. LATINA 

No cabe intentar aquí un análisis sistemático de evolución de la plani-
ficación en la región, sino sólo destacar algunos aspectos de ese proceso 
que sirvan de aintecedentes para evalueir sus perspectivas futuras como 
instrumento de desarrollo. . 

Es posible datar el embrión de la planificación en algunos países 
de América Latina en el período posterior a la crisis de 1930^ A conse-
cuencia de ella se produjeron modificaciones trascendentales, y por demás 
conocidas, en el funcionatráento de las economicis periféricas, que se 
tradujeron también en importantes cambios en el aparato estatal. Al 
bajar los ingresos procedentes de las exportaciones, descendió correlati-
vamente la capacidad para importar, dándose asimismo en forma paralela, 
una reducción de la corriente de capital extranjero que tradicionalmente 
se digiría al financiamiento y puesta en fimcionamisnto d2 los servicios 
públicos esenciales. 

Estas alteraciones repercutieron sobre el régimen político por entonces 
vigente, obligando a su redefinición. En determinados países se produjo 
la incorporación de nuevos grupos sociales, que jugaron un rol relegiti-
mador de la forma de dominación vigente, en tanto que en otros, no hubo 
variación significativa en léis bases tradicionales del régimen político. 
En los casos en que hubo ampliación de la participación de base, surgió 
la necesidad de aumentar los bienes y servicios puestos a disposición de 
los sectores populares, como contraprestación necesaria del apoyo que 
brindaban al sistema. Se abrió así en estos países el período del Estado 
populista. Para poder satisfacer las demandas de los grupos recién incor-
porados, esta nueva estructura política tenía que amentar la intervención 

/estatal en 
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estatal en el campo económico, tratando de aceleraí- el crecimiento econó-
mico, ^ Estado se tornfi desarrollistai preocupánd'ose tanto de la pres-
tación de servicios públicos esenciales y de crear las condiciones nece-
sarias para el crecimiento y la diversificación de la producción, mediante 
la inversión pública en obras de infraestructiara y la promoción de la indus-
trialización mediante sustitución de importaciones. 

En otras naciones, la secuenciacaracterísticas de la evolución 
del Estado tomaron rumbos y formas -diferentes,- pero, al menos en las 
décadas más recientes, se manifestó una preocupación común por el desa-
rrollo y el amento de los niveles de vida, sea.por efecto de la presión 
social interna, o del contexto general de la evolución mundial y de los 
conceptos prevalecientes respecto de la "buena sociedad". 

Ello hizo que se practicara la planificación, incluso en v::. momento 
en que las. reglas básicas en torno a cómo practicarla, no habían sido aún 
adecuadanente sistematizadas, v 

Las posibilidades con. que contaba el Estado para llevar adelante esa 
tarea no eran pocas,. Gomo se ha recordado recientemente, "en la planificación 
del proceso de sustitución de importaciones, la maquinaria administrativa 
gubernamental tenía un control bastante apreciable sobre toda la materia 
planificable, ya que los "parámetros básicos <íe la economía eran definidos 
por el mismo Estado nacional","^dentro obviamente de cierto marco básico 
fijado por el contexto internacional. 

2/ Celso Lafer, "Estado y sociedad en el Brasil: problemas de 
planificación", Revista Interamericana dé Planificación. Vol. 
VII, N» 26 , junio de 1973. 

/si mQtor 
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El motor esencial del crecimiento de muchas economías latinoamericanas, 
por entonces, pasaba por el sector público, que mediante las decisiones de 
algunos de sus organismos centrales provocaba importantes traspasos del 
excedente económico, en general desde los sectores agroexportadores o 
mineros hacia los sectores urbanos vinculados a la industrialización. En 
otras situaciones la participación estatal puede mas bien habeb sido una 
derivación de la concentración del poder político y económico en manos de 
quienes ejercían las funciones de gobierno. En todo caso en la eisianción 
de tal tipo de decisiones debe verse el ejercicio de una actividad de 
planificación, aunque sin las características del plan-documento que 
posteriormente se tendería a identificar con aquel proceso. 

Otro de los instrumentos importantes a los que se recurrió en grado 
variable en esa época por paî te de los gobiernos, para intervertir en el 
proceso económico, fue la constitución de empresas públicas descentrali-
zadas y autónomcis. Fue, en general, a través de ellas que el listado 
latinoamericano asumió características de productor. Este aspecto 
histórico, muchcis veces olvidado cucmdo se critica el hipotético sobre-
dimensionamiento del aparato estatal en ciertos países de la región, es 
de gran importancia y marca diferencias sustanciales con los esquemas 
usualmente considerados "clásicos" de Estado.. Su forma europea liberal 
tradicional surgió' a consecuencia de la acción de tina burguesía emergente, 
dinámica, con un proyecto social industrializador, que necesitaba de un 
Estado que por la vía impositiva debía extraer de la sociedad civil lo 
necesario para el cumplimiento de las funciones básicas que tenía asignadas 
y que consistían, ante todo, en el mantenimiento de las condiciones socio-
políticas que permitieran la acción económica de los particulares, basada 
en la libre competencia en el mercado. Esa forma estatal tuvo, indudable-
mente, una importancia trascendental, que no es del caso analizar aquí, en 
el surgimiento y consolidación de la sociedad y la economía capitalista. 

/LO que 
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Lo que importa si poner de manifiesto es que ese Estado nunca carac-
terizó a las sociedades 1 atinocsnericanas. Eñ'ellas surgió, ante todo, para 
crear las condiciones requeridas paira una adecuada explotación de Icis 
materias primáis demandadas por los paiises centrales y dé esa manera insér-
tarsé en el sistema mundial de divisióií del trabajo imperante. Posterior-
mente, sin embargo, tendió en muchos c^os a ásxanir responsabilidades 
productivas que lo distanciaron del módelo clasico liberal. Las condiciones 
estructurales de estos países hicieron que fuerá á partir del Estado, ante 
la ausencia o debilidad de burguesías emprendedoras¿ que se dio impulso al 
proceso industrializador. En fin, el Estado latinoamericano ha sido, en 
parte, un Estado productor cuyo fortalecimiento no sé logró en contra o a 
costa de la sociedad civil, sino más bien al contrario; ha sido a través 
de dicho fortalecimiento la sociedad nacional alcanzó un grado uÁs elevado 
de desarrollo e integración. 

Esa mayor actividad del Estado, traducida en el crecJjiiienlo del n̂ Smero 
de decisiones públicas, pronto mostró que las rutinas administrativeis 
anteriores se tornaban de más en m&s insuficientes, apareciendo nuevos 
dilemas -y nuevcis- cuestiones ante las cuales el Estado debía asumir posi- ' 
ciones.-.- ... . . •• •• 
•• • • Todo' ello fué creando las condiciones reales para que cortienzara a 
desarrollarse un creciente interés por la codificación de las pautéis 
racionalizadoras que permitieran un m^^jo más adecuado y eficiente de 
esos aparatos gubernamentales de tamaño considerable. 

PaTcilelamente, el crecimiento económico mediante sustitución dé 
importaciones comenzó a estancarse, finalizadas las coytinturas favorables 
presentadas por la Segunda Guerra Mxindial y la guerra de Coraa. 

/Se postuló, 
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Se postul6, éntonces, la necesidad de una mayor intervención del 

Estado, aduciéndose paralelamente la importancia de programar mejor la 

accifin de éste, con la finalidad de lograr iHia asignación racional y 

óptima de los recursos escasos» 

Tales .ideas alcanzaron gran difusión, en especial luego de su instaura-

ción en los países socialistas fueron recogidas en América Latina por 

variados circuios intelectuales y por instituciones como la Comisión 

Económica para América, Latina, a cuyo cargo estuvo inicialmente la re de-

finición del tema y su coíi-versión en la denominada "programación del 

desarrollo", en un intente de enfatizar su car&cter insti'imiental y la 

desconexión ideológica de estas nuevas^ propuestas respecto de las expe-

riencias históriccis citadas. 

Las técnicas y metodología de planificación acusaron en es^ contexto 

un rápido progreso y tuvieron significativa difusión creándose; en buena 

medida, la expectativa de que se estaba poniendo en práctica u".ia fórmula 

técnica que permitiría acelerar extraordinariamente la solución de los 

problonas del desarrollo. Sin embargo, no estuvo tampoco ausente, desde 

la primera época, la teoría entroncada con el pensamiento de Mannheim, 

que concebía la planificación como una acción global sobre la sociedad 

toda, que trascendía por tanto a la economía, y que no podría sino propo-

nerse Tina amplia transformación social y política. 

No.resulta sorprendente, entonces, que en una fase siguiente, se 

reconociera la insuficiencia de la fórmula del crecimiento económico 

programado y se añadieran los conceptos de desarrollo social y de reformas 

estructurales al contenido y objetivos de la planificación. Se postuló, 

en efecto, que existían obstáculos estructurales al desarrollo que era 

necesario remover. Ello requería reformas diversas, al mismo tiempo que 

otorgar prioridad a la educación, a la salud, a la vivienda, y a otros 

rubros sociales. 

/La Carta 
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La Carta de Punta del Este y la Alianza para el Progreso dieron su 
respaldo a la visión asi enriquecida de la planificación del desarrollo 
a comienzos de la década de los años I960, produciéndose por entonces 
inniímerables planes nacionales y sectoriales que, bendecido por el mecanismo 
de evalixación establecido (CIAP), fueron apoyados mediante créditos de largo 
plazo procedentes de organismos financieros internacionales. 

Es conocida la evolución y desenlace de tan ambicioso programa, cano 
'también los grandes debates ideológicos a que dio lugar. 

Pese a ello, con retrocesos y altibajosir sin duda, se ha ido produ-
ciendo una progresiva institucionalización formal de la planificación en 
América Latina. En la mayoría dé los países de lá región sé crearon orga-
•nistíios y consejos de planificación a los más altos niveles de la Adminis-
tración, y en la actualidad existe un gran n'íánero de-planes de reciente 
.elaboración, en plena vigencia formal. 

Sin embargo, las observaciones sobre la crisis de la planificación 
abundan, y la percepción dominante' al analizar Icis experiencias concretas 
del pasado es de decepción y fracaso ̂ . Sin duda, hay contradicción 

1/ Asi, \m documento que intentaba evaluar las primeras experiencias de 
planificación.consideraba que ellas se habían caracterizado por su 
inc^acidad para conseguir la transformación del sistema económico 
y social que postulaba; y porque el sistema social y político no 
habría entregado a la planificación el poder suficienfé paira alcanzar 
dichos objetivos. Véase R. Gibotti, A. Niiñez del Prado y P. Sáinz, 
''Evolución y perspectivas de los procesos de planificación en América 
Latina", en Experiencias y problemas de la planificación en América 
Latina, ILPES, 1972, En el mismo sentido se ha dicho que "Se usa la 
política económica como soporte para lograr el respaldo político y 
una estabilidad mínima.,.; se piensa en el corto plazo...; hay cambios 
dr&sticos respecto al Plan y entre diferentes instantes del tiempo". 
R. Cibotti y Oscar J. Bardeci, "Un enfoque crítico de la planificación 
en América Latina". 

/entre tal 
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entre tal evaluación y la verificación empírica de la persistencia de los 
diversos y sucesivos proyectos políticos en utilílzar el instrumento plani-
ficador. La continuidad en el esfuerzo no puede obedecer a simple inercia 
burocrática. Ello invita a hacer un balance un poco más sistemático de los 
elementos de frustración y progreso que es posible detectar. 

En primer lugar, debe mencionarse que las criticáis a la planificación 
no se dan sólo en el ámbito latinoamericano. Incluso la tantas veces 
ponderada planificación francesa, ha sido objeto de duras observaciones 

También es cierto que la mayoría de los planes formales elaborados 
en lá.región en el curso de los.-filtimos quince años fueron rápidamente 
abandonados o sustituidos, no tuvieron nxancá vigencia real o, en todo caso, 
hubo \ma débil relación entre las metas del plan y la realidad posterior. 

Estas observaciones criticas tantas veces reiteradas copducen a ima 
evaluación pesimista de la planificación como instrumento .del 'desarrollo, 
qué no parece justificarse si se colocan simultSneairiente en el fiel de la 
balanza los avances que pueden asociarse a ella. 

Ante todo, debe mencionarse.que si bien con ritmo discontinuo y crisis 
variadas, se ha registrado un sensible aumento en el nivel de vida latinoame-
ricano. Es cierto que no es posible distinguir con claridad la influencia 
que la planificación ha podido ejercer en ese proceso, pero indudablemente 
ha jugado un papel no despreciable. 

2/ "En la actualidad se discute cada vez menos respecto de la utilidad del 
Plan a la francesa. Concebido un tanto ingenuamente como un medio de 
armonizar los conflictos sociales, el plan no es hoy, sino un medio de 
clasificación de los problemas.de la sociedad francesa y, especialmente, 
un medio de definición de la posición de los actores sociales respecto 
de diferentes problemas. El plan no interesa a los hombres políticos, 
los actores sociales (empresarios y trabcijadores) han tenido siempre 
reservas a su respecto, y el Gobierno ya no cree en la utilidad de ese 
ejercicio". J, de Xeravasdoué, "Relations entre Science Sociales et 
Politique en Prance", Bulletin GR. N° 60, 1976. 

/Por otro 
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Por otro lado, se ha registrado un progreso significativo en aspectos 
tan importantes como la información económica y social disponible, y la 
capacidad para relacionar variables complejas entre si, y de formular 
-políticas econ&nicas más coherentes. 

CcHno resultado de lo anterior se ha producido un muy si^ificativo 
perfeccionamiento en la calidad y coherencia de los diagnósticos que, nece-
sariamente, tienen que servir de base a un plan o, en general, a cualquier 
conjxmto de decisiones, 

• Es, asimismo, indiscutible que se ha ido consiguiendo de manera progre-
siva y con sorprendente continuidad, una mejoría sustancial en la calidad 
técnica de los proyectos de inversión y en la consistencia de los programas 
de inversión pública, lo que se percibe, correctamente, ccano contribución 
esencial al logro de decisiones más racionales. . Además, cabría señalar 
a este respecto que la inclusión sistemática de los proyectos Oe inversión 
en el plan, pev̂ mitió un proceso más abierto de discusión y evaluación en 
términos técnicos y políticos, sacándolos del ámbito restringido y, a veces, 
hermético y casi secreto de la institución individual responsable de su 
formulación y ejecución. 

Es posible que no proceda adjudicar estos avances exclusivamente a 
la planificación, pues han coincidido con un proceso paralelo de mejor 
foimación de economistas, ingenieros y otros expertos, y con el progreso 
de la economía y de las ciencias sociales en genereil, con el desarrollo 
espectacular de los sofisticados métodos matemáticos y de computación. 
Pero es indudable, también que no se habrían aprovechado estas condiciones 
más favorables si la planificación no hubiera contribuido a recogerlas y 
utilizarlas. 

/iidemás, la 
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Además, la planificación ha aportado Un método y vina búsqueda siste-
mática de interrelaci6n, compatibilidad y coherencia que son valiosos tanto 
para interpretar el pasado, cmo para conocer la realidad presente y prever 
tendencias del futuro. Esta observación es válida aunque persistan faltas 
de coherencia entre fines y medios, contradicciones entre políticas econó-
micas a menudo simultáneas y cierto divorcio entre proyecciones y plantea-
mientos de los planifieadores y los problemas concretos del corto plazo. 
Son estas tareas de perfeccionamiento del instrumental técnico disponible 
y del proceso planificador en su conjvinto que requieren una dedicación 
continuada para mantener y acelerar el ritmo do progreso en la materia. 

Por fin, en muchos casos, es evidente que más que atribuir a la 
planificación el no haber alcanzado las metas fijadas, podría quizá señar-
larse con propiedad la responsabilidad que en alio le cabe a los proyectos 
políticos, carentes de una formulación adecuada o de la continuidad nece-
saria, De todos modos, en -general, no ha existido entre proyecto político 
y acción planificada la congruencia que, de acuerdo con lo señalado anterior-
nente, constituye condición básica para el éxito del proyecto planificador. 

En cambio, los gobiernos latinoamericanos cuentan hoy, a través de 
la planificación, aunque a ésta pueda no corresponder por entero el mérito i 
de su gestación inicial, con un arsenal de información, conocimientos e | 
instrumentos de acción mucho más rico y variado, lo que sin duda aumenta 
su capacidad de hacer frente a las cambiantes situaciones de la historia. 

/I II. NUEVOS PROaEMAS 
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III. NUEVOS PROBLEMAS Y DESAFIOS EN EL DESARROLLO 
Y LA PLANIFICACION LATINOAMERICANA 

Los esfuerzos de planificación en América Latina se encuentran, en la 
actualidad, abocados a la solución de problemas en alguna medida dife-
rentes de aquéllos a los que hubieron de hacer frente en las décadas 
pasadas. Las modificaciones producidas tanto en el contexto interna-
cional, como en el ámbito regional, tañidas a los importantes cambios 
habidos en la estructura interna de los países" de la región - en las 
cuales cierta influencia Vivieron los procesos de planificación pasados -
obligah a enfrentar nuevos desafios, que exigen la ímpleméntación de 
soluciones originales, áprovechando la experiencia acumulada hásta el 
presenté. 

Sin pretender realizar aquí una enumeración'e)diaustiva de los cambios 
acaecidos, parece necesario sin embargo hacer una somera presentación de 
aquellas alteraciones que,- a primera vista, ejercen una mayór influencia 
y condicionan en medida apreciable el desarrollo latinoamericano, y por 
consiguiente surgen como factores más estrechamente relacionados con los 
procesos de "planificación. 

A. Los problemas mtmdiales emergentes y la crisis 
' del orden económico internacional 

La evolución del mundo ha estado marcada en época reciente por un conjunto 
de grandes cambios en las relaciones políticas y económicas internacionales. 

La faceta más característica es la creciente interdependencia entre 
ios diferentes Estados nacionales. Su capacidad de tomar individucilmente 
decisiones efectivas ha disminuido considerablanente, tanto porque los 
procesos que los afectan en muchos casos resultan bastante independientes 
de su voluntad, como porque el proceso decisional ha asumido una comple-
jidad mucho mayor, 

/Ello ha 
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Ello ha conducido a acelerar el proceso de conformaci6n de institu-
ciones intergubernamentales internacioncQ.es, cuya existencia de alguna 
manera significa la presencia de nuevos actores, con intereses propios 
que difieren en mayor o menor grado de los que son propios de los gobiernos 
nacionales, y que eispiran a captar par.a si una porción más o menos amplia 
del poder decisional. 

Estos procesos de internacionalizaciCn. de los problemais y de las 
tonas de decisiones se han acompañado, contradictorianente, de la exacer-
bación de los proyectos nacionalistas. Al ver recortada por los hechos 
la soberanía nacional, fundamento del Estado-Nación, han proliferado los 
llamamientos defensivos, que intentan frenar - sin conseguirlo - aquel 
proceso. Es probable que en esta situación de tensión entre las exigencias 
de participación en un nuevo orden internacional m ^ interdependiente y la 
necesidad de defender la cualidad esencial del Estado, pueda ericontrarse 
uno de los elementos centrales de la crisis que hoy afecta a ésta. 

Diversos hechos han producido cambios dq gran magnitud tanto en la 
distribución del poder internacional como en la capacidad relativa de las 
naciones para alcanzar en pléizos razonables más altos niveles de bienestar. 

En primer término, la crisis del pe^^óleo ha producido tales efectos 
económicos que ha perdido vigencia la convencional clasificación tripartita 
en la que se destacaba la existencia de un "tercer mtindo" junto a los países 
capitalistcis avanzados y al Srea socialista. Hoy se habla, además, de un 
cuarto mundo, el de los países subdesarrollados que carecen de petróleo. 

Estrechamente vinculado al pranto anterior pero no solamente derivado 
de él, se presenta el fenómeno simultáneo de inflación y desempleo sufrido 
en los años recientes por las economías altamente industrializadas que pese 
a signos claros de progreso no ha sido afin superado. El ha producido un 
impacto de consideración en los países en desarrollo muchos de los cuales 

/se han 
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se han visto enfrentados a agudas crisis de tipo similar, o al menos a 
xana combinación perversa de encarecimiento de importaciones y reducción 
de exportaciones. 

Por su parte, los fenémenos monetarios mundiales y les sucesivas 
fluctuaciones y crisis de diversas monedas, conjuntamente con la cre-
ciente privatización del crédito internacional que ha. reforzado la banca 
privada y otros organismos financieros del mmdo desarrollado, h m produ-
cido el cambio consiguiente en los problemas, modalidades, garantías y ne-
gociaciones necesarias para obtener recursos financieros, en el mercado 
mundial, 

A lo anterior cabría agregar que el endeudamiento externo, tanto 
estatal como privado, éste a menudo con garantía pública, pesan de manera 
acrecentada sobre la balanza de pagos. Asimismo, el pago de los servicios 
de la d;9uda ha experimentado en la primera mitad de la década tm notable 
aumento. La tendencia habitual de los países afectados es recurrir al. 
expediente tradicioneil de la renegociación. Sin embargo, sxirge, también, 
la posición de que no es conveniente cor^iar exclusivamente en los meca-
nismos bilaterales o en su variante de club ad hoc de acreedores para 
cada deudor particular. De ahí que se produzca también la búsqueda de 
mecanismos multilaterales para la renegociación de deuda externa. 

Existe consenso de que han hecho crisis las reglas económicas inter-
nacionales prevalecientes desde la postguerra. La carencia de principios 
comunes sólidos, y,la inestabilidad.e inseguridad prevaleciente, han 
colocado en primera línea la búsqueda de un nuevo orden económico inter-
nacional, que desde la perspectiva de todos los Estados es demcWda por 
seguridad económica y, que en el caso particular, del mundo en desarrollo, 
refleja adicionalmente la exigencia de que ese nuevo orden implique una 
más jxista distribución en el uso de los recursos mundiales y de los frutos 
del progreso. 

/LOS países 



= 26 -

Los paise3 de América Latina conparten la percepción de la insegu-
ridad y vulnerabilidad de sus economías, Cuyo nivel medio de desarrollo 
ha significado que la región sea considerada como "clase media" en el 
concierto de las naciones. En teil categoría aparece a los ojos del 
resto del mundo menos acreedora a. tratamiento preferencial, en tanto 
que se supone, por otra parte, que debe compartir las restricciones al 
crecimiento y demSs sacrificios que se derivan de los planteamientos 
surgidos a partir de las predicciones en torno al posible agotamiento 
de los recursos naturales y con relación a la contaminación y ruptura 
del equilibrio ecológico surgidos del análisis de los problemeis ,del 
medio ambiente. .' . . ' 

El rechazo al concepto del "crecimiento cero", postulado en los V 
conocidos informes al Club de Roma y la preocupación manifestada en 
relación a la repercusión que pudiera teiaer en la región el msyor costo 
eventual de nuevas tecnologías generadeis en los países industriales para 
évitar el deterioro continuado del medio ambiente, son expresión lógica 
de tales percepciones y demandas. 

Estos ejemplos ilustran las diversas orientaciones que es posible 
distinguir en relación a lo que podría ser ese nuevo orden, que están 
muy ligados a las posiciones que las naciones que las sustentan ocupan 
en el plano internacional. Continuidad, seguridad y actitud cautá y 
previsora frente al futijro, caracterizan las formulaciones de las 
naciones industriales, sin perjuicio de la existencia, en esos mismos 
países, de sectores de opinión que sustentan tesis más radicales y/o 
más vinculadas al destino y necesidades de las naciones en desarrollo. 

1 / Meadows, et al. "Limits to Growth", MIT Press. 1 9 7 2 . 
M, Mesarovic - E. Pestel, "La humanidad en la encrucijada", FCE, 
México, 1975, pp. 147 y 189.-

/E1 Ifercer 
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El iQrcer Mundo, en cambio, ha llevado a la discusi6h del nuevo 
orden internacional sus viejas aspiraciones dé vn trato más justo en 
especial en lo atinente al precio de las materias primás. El éxito dé 
la OPEP en cuanto al alza de los precios del petróleo, si bien ha repre-
sentado graves problemas para muchos países subdesarrollados, ha sido 
considerado, por muchos, como ejemplo y demostración de la posibilidad 
de negociación que silcanzan los países productores de materias primas 
cuando consiguen coordinar su actuación internacional. Es obvio, sin 
embargo, que no todos los países cuentan con una materia básica de la 
importancia y de tan especiales características de mercado como el 
petróleo cóno lo atestigua la enorme dificultad y resistencia que encon-
traron en los países desarrollados los esfuerzos por reducir su consiwio. 
De todas maneras, la explox-acióií'de Icis posibilidades de acuerdos de 
productores que se están llevando adelante respecto de diversos productos 
primarios constituyen un demento importante en el esfuerzo por mejorar 
la situación de los países subdesarrollados en los que varias naciones 
de la región juegan papel destacado; En definitiva, püede verse uxia 
línea: de continuidad en las posiciones sostenidas por estos países desde 
la primera. UKCTAD hasta hoy, y xina tendencia a buscar nuevos campos de 
acción mancomunada. 

• Estos' sucesos han tenido- lugar por' otra parte en una época en que 
se registrán cambios y avances espectaculares a nivel mundial, como el 
impacto que'el progreso en materia de transportes y comunicaciones ha 
producido sobre el tiempo y la distancia, 'fel hecho de vivir en un 
mundo tJinico se ha tornado evidente para la mayor parte de la humanidad. 

. Al conocerse al instante los sucesos que acaecen en los lugares 
más lejanos, la interacción cultxiral e ideológica ha adquirido una 
intensidad, amplitud y extensión nunca antes conocidas. De igual forma" 

/se diftmden 
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se difmden con increíble celeridad las informaciones sobre la diversidad 
de nuevos productos que caracterizan a la contemporánea sociedad de consigno, 
contribuj/endo así poderosamente a la aspiración por incorporarse a ella 
de la mayoría de los a&i excluidos. 

Pocos factores han tenido mayor significación en el cambio de las 
relaciones internacionales que los espectaculares éxitos logrados también 
por el progreso tecnológico en el campo más directamente productivo. Ori-
ginado casi por entero en las naciones industriales, se caracteriza por 
técnicas intensivas en capital que exigen que las unidades productivas sean 
cada vez más grandes y concentradas y que requieren mercados de dimensión 
cada vez mayor para aprovechar debidamente las economías de escala. 

Como lo señala un reciente estudio de CSPAL "cada uno de los países 
industrializados se especializó para alcanzar esas escalas de producción 
competitivas. La especialización se produjo fund?j¡ientalmente dentro de 
cada sector productivo, intercambiando los países entra si bienes de 

1 / 

naturaleza similar" . 
Igualmente significativa es la eifirmación de que "la composición del 

comercio mundicil por tipos de bienes ha cambiado profundamente entre 1950 
y El peso relativo de las manufacturas ha crecido de 43.7 Por ciento 
en 1950 a 60.4 por ciento en 1975» en tanto que los alimentos y materias 2/ 

primas han caído en el mismo período de 46.4 por ciento a 1S.1 por ciento" . 
En el contexto de estos y otros hechos que meircan la evolución eco-

nómica mundial j "se ha producido, desde la Segtmdá Guerra Mundial un gran 
avance en la industrialización de América Latina.' Este proceso comenzó 

2/ CEPAL, El Desarrollo Económico y Social y las relaciones externas de 
América Latina. E/CEPAL/AC.70/2, febrero de. 1977. 

g/ Ibid. 
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teniendo un fuerte acento en la sustitución de importaciones y paulati-
namente se amplió". "Desde médiados de ,lo.s años sesenta comienza a crecer 
vigorosamente la exportación de manufacturas, principalmente.por parte de V 
los países mSs-avanzados de la región" • , ; 

Sn definitiva, los países latino^ericanos han iniciado en grados y 
niveles diversos, un nuevo proceso de "apertura al «exterior", buscando 
resolver sus crisis de balanza de pagos y de crecimiento, mediante una 
participación más agresiva en el comercio mundial. 

La región se ve asi enfrentada a una nueva realidad, que la obliga 
a mejorar la capacidad competitiva de sus economías, al mismo tiempo que 
entra en escena un nuevo y poderoso actor que es la empresa transnacional. 

"La acción de las empresas transnac.ionales en los planos nacional 
e internacional es antigua. Sin embargo, su función ha adquirido actual-
mente rasgos nuevos, al actuar en un espacio económico internacional 
unificado. Esta globalización del área de economía de mercado es viable 
por razones técnicas y políticas. Técnicamente, es posible, implantar 
geográficamente cada etapa del proceso productivo -r o su totalidad -" .en 
donde lo aconseje el cálculo económico; y en el plano político^ desde 
la postguerra se ha establecido un cierto, grado de unificación de los ' 
países occidentales, acentuado por las políticas comunes de seguridad. 
Dentro de este marco, las empresa transnacionales se han convertido 
en un elemento fundamental de la actividad económica y del relaciona-
miento de los países desarrollados entre sí, y de éstos, con los países 
en desarrollo. Ellas son las que realizan, a. esc.ala internacional, las 
principales tareas empresariales en cuanto a pypgrsímas de financiamiento, 

1/ Ibid. 
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inversiones, innovaciones tecnolfigicas, y en general, en materia dé 
organización y de decisiones econSraicas" 

La cita anterior no describe solamente un proceso marcado por una 
cierta lógica técnico-económica, sino que registra también una de las 
facetas m&s importantes del cambio en la estructura y relaciones inter-
nacionales de poder. 

La estratificación da poder internacional est& condicionada, sin 
duda, por una g:. an cantidad da factores diversos. Al respecto, conviene 
destacar, que depende y varia en gran medida con la disponibilidad de 
armamentos estratégicos. Durante un largo período posterior a la Segunda 
Guerra, el panorama internacional estuvo signado por el predominio absoluto 
e indiscutido de las dos grandes potencias nucleares. Hoy, sin embairgo, 
son varias las naciones que han accedido al exclusivo "club" de los 
poseedores de armamentos nucleares y muchas otras se aproximan al momento 
en que estarán en condiciones de hacerlo. 

Esta ampliación y dispersión de la capacidad nuclear se encuentra 
estrechamente unida a las modificaciones más hondas habidas en el orden 
internacional, que podrían résianirse en el pasaje de una situación de 
poder bipolar, predominante desde la Segimda Guerra Mundial, a otra que 
podría denomineirse multipolair, donde se da un rápido proceso de redefi-
nición interna de los bloques con el surgimiento de nuevos liderazgos, 
acompañado al mismo tiempo de una modificación de las relaciones entre 
el mundo occidental y el conformado por los países de economía dirigida. 
Probablemente," esos cambios se resumen en el pasaje de la guerra fría a 
la política de distensión. Ello se acompama, o tiene como uno de sus 
elementos fvindamentales, el creciente intercambio comercial existente-
entre ambos bloques. 

1/ Ibid. 
/festos y 
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Estos y otros fenómenos - como el ya reiterado hecho dĉ 'poseer o 
no petróleo - provocan continuas modificaciones en la distribución del 
poder a escala internacionál que si bien:>cierra alternativas para los 
países que gozan de menor: poder relativo, entre las que cabe incluir a 
algunos de los latinoamericanos, abre también posibilidades nuevas que 
necesitan ser exploradas y aprovechadas debidamente, ' ,, 

Desde la perspectiva latinoamericana cabría s-intetizar .los variados 
cambios producidos destacando algiAnos elementos claves para la tarea 
futura de desarrollo que no pueden dejar de considerarse en la planifi-
cación s 

a) "La región casi cuadriplicó su producto entre 1.950 y 1S75j quin-
tuplicó su producción manufacturera, multiplicó por seis su producción de 
cemento, -por ocho la de energía, por nueve la de maquinaria y equipo, por 
quince la de acero" ^ 

b) El crecimiento de su ingreso per capita, ha llevado a América 
Latina a constituirse en promedio, como ya se dijo, en lo que se ha dado 
en llamar la clase media internacional, hecho que puede tener múltiples 
repercusiones en materias tales como cooperación internacional, políticas 
arancelarias, acceso al crédito preferencial de largo plazo y otros aún 
difíciles de prever y que, en todo, caso han acentuado la actitud defensiva 
de América Latina frente al mundo industrial. 

c) Se ha registrado en el periodo reciente un significativo (aunque 
aún incipiente) progreso en materia de capacidad de adaptación y creación 
tecnológica, observación que, por ahora, es válida principalmente para los 
países mayores de la región,, pero que se está convirtiendo en una 

j/ CEPAL, op.cit, 
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pi^eocupación prioritaria general en relación, entre otros, con los 
problemas de industrisilizaciSn, exportaciones y empleo. 

d) En el contexto del poder mundial, -algunos países de la región 
de mayor tamaño y/o dotación afortunada de recursos acrecientan su 
autonomía e influencia en las decisiones mundiales y regionales. Para-
lelamente, la región ha creado el Sistema Económico Latinoamericano (SSLA) 
como expresión m&s reciente de su búsqueda de mayor autonomía y de mecanismos 
de acción para vigorizar la identidad continental, los esfuerzos de coope-
ración y la capacidad colectiva de progreso résultante dé poseer, en 
conjunto, una mayor cuota de poder. 

e) La creciente interdependencia ya mencionada y la importancia 
que las decisiones tomadas por cada uno de los países, en especial por 
las grandes potencias, ejercen sobre los demás, se traduce en Mérica 
Latina en una situación de dependencia. En especial el efecto ya seña-
lado que en muchas economías latinoamericanas ha tenido la crisis del 
petróleo y el fenómeno de depresión e inflación simultáneas vividos por 
los países industriales, muestran de qué i'aanera existen'problemas sobre 
los que la región carece de poder decisional, que la afectan enormemente 
y condicionan sus estrategias de desarrollo tanto en el corto como en el 
mediano plazo. 

f) La gran expansión de la capacidad productiva mundial ha estado 
asociada al desarrollo de las empresas transnacionales, que se han con-
vertido en actores de primera magnitud" en el escenario mundial. Estas 
corporaciones toman sus decisiones a base de sus propios intereses y en 
una perspectiva globalizante que tiene al mundo como campo de operaciones, 
lo que hace que no necesarianente las acciones que finalmente adopten 
coincidan con los intereses de los países individuales en que operan. 

/La evidente 
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La evidente pérdida de soberanía que esto implica, va ligada a complejos 
problemas de capital, tecnología y mercado que ha suscitado reacciones 
muy diversas en la región y respecto de los cuales no se han encontrado 
respuestas claras,ni compartldasj • ni criterios satisfactorios para evaluar 
costos y beneficios del proceso. . -

g) Paralelamente, sin-embargo, es necesario destacar también que el 
proceso de crecimiento de la región continúa marcado por grandes dese-
quilibrios nacionales, regionales y grupales. -El fcnóméno de la hete-
rogeneidad estructural5 destacado en múltiplas estudios, es al5n ima 
característica de la economía latinoamericana. La distribución de capital 
y otros recxíTsos entre empresas as sumamente desigual, lo que lleva a que 
al interior del mismo sector productivo püednn encontrarse variados estratos 
tecnológicos y disímiles productividades. Al»;.mas empresas Ss punta, en 
general filiales de corporaciones transnacionales,, satisfacen i'.na propor-
ción muy considerable del Tiercado, mientras que la grran mayoría de las 
unidades productivas, escasamente dotadas de lo . necesario para producir 
adecuadamente, se agrupan en el sector más primitivo de la rama industrial 
respectiva, ocupando una proporción muy alta de la mano de obra total, y 
generan.áo sólo una muy pequeña parte del .producto. 

B, La dinSmica cambiante de los procesos de 
integración y cooperación regional 

Los intentos latinoamericanos de integración con sólo dos décadas de 
implantación, han experimentado desde su inicio, fenómenos calificados 
como "crisis de la integración". Sin embargo, se requiere gran cautela 
en el análisis y denominación de las fases de estos procesos, especial-
mente, si se trata de una evaluación con vistas a sus implicaciones para 
la política planificada de desarrollo. En líneas generales, la experiencia 
indica que el proceso de integración transcurre en secuencias que en un 
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momento enfatizan el desarrollo de instituciones políticas regionales o 
subregionales y en otros acentúan la cooperación entre Estados, grupos 
y sectores a nivel regional y subregional.. El constante cambio de énfasis 
en la valoración de objetivos y posibilidades y en la percepción de sus 
propias conveniencias por parte de cada .país ha determinado que al proceso 
no avance, linealmente, de acuerdo a las perspectivas previstas en los 
esquemas institucionales. 

Así por ejemplo, hace una década era común el planteamiento acerca 
de la necesidad de un marco general armónico para los objetivos de creci-
miento y equilibrio regional. En aquellas coyunturas, la insistencia en 
lograr beneficios compartidos de la ampliación de mercados, se visualiza 
como el propósito de la autoridad regional o subregional para corregir, 
de manera programada, los desequilibrios del comercio intrazonal por via 
de asignaciones selectivas de prioridades en el sector manufacturero 
como el instrumento preferente de acción. De ahí la demanda generalizada, 
de decisiones políticas para acelerar el proceso. Pues bien, el perfec-
cionamiento de los mecanismos integrativos a través de una amplia red de 
tratados, rompió la inercia histórica y mostró la potencialidad de una 
comunidad en vías de asociación. Sin embargo, el esfuerzo desplegado 
para lograr el indiscutible avance producido, vino a temperar optimismos 
políticos prematuros, que no evaluaba las dificultades propiamente eco-
nómicas del proceso. En efecto, los diversos esquemais - con proyectos 
integrativos de diferentes modalidades y ámbito - han alcanzado ya un 
umbral donde la complejidad técnica de las opciones comienza a retardar 
las decisiones gubernamentales. 

Por otra parte, se expande, simultáneamente, la red de intercambios 
que configura, con sus acuerdos y cwnplementaciones sectoriales, sus 
avances en el sector de infraestructura física y su mayor intercambio 

/cultural, un 
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cultural, un verdadero proceso i'níqrmal d e q u e carece del 
carácter inherente a los tratados de"integración. Sus objetivos econó-
micos de ampliación de mercado, especialización industrial y mejoramiento 
del comercio intrazonal son .similares, y su auge se explica porque las 
condiciones del proceso económico han ido cambiaido en los distintos 
países, tanto por las inflexiones en la estrategia de desarrollo, como 
por el impacto de la crisis económica externa. 

La creación en 1975 del SiStema Económico' Latinbamericano (SELA), 
ya mencionada, refleja la doble preocupación defensiva y de coordinación 
de las economías nacionales de la región. Por ima parte, defensa de las 
materias primas, y de la capacidad de negociación y, desde- oti'o Shguló, 
la promoción de programas y proyectos, da. interés en un ámbito múltiple 
para dos o más países de la región. '' . ' 

.De esta manera surgen nuevas: modalidades qüe conectan los ámbitos 
de la integración regional ,y. del-•desarrollo y la planeación nacional y 
se generalizan los problemas técnicos y políticos de evalua;ción de 
nuevas opciones. • -.j , 
- En alguna forma, las proposiciones pioneras de los organismos inter-

nacionales anticiparon esto. :I?esde..las primercis contribuciones - cuyas 
apoí'taciones a la persuasión acerca del proyecto integrative na pueden 
desdeñarse - se enfatizó la idea de una acumulación y progreso en cc»rtán 
del análisis y la nomenclatura técnica que configuraai el campo'dé dpcionés 
econ&nicas para la decisión gubernamental. - / 

/c. Nuevas dimensiones 
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C. Nuevas dimensiones y prioridades en relaciftn 
a problemas nacionales 

Los procesos de desarrollo de los países látinoartóricanos y, en conse-
cuencia, las tareas de la planificaciSn, están si^do particularmente 
afectadas por algunas cuestiones >• nuevas o de yá Uarga datar- que, a 
continuación, se intentaai resumir: • 

a) La "revolución de las expectativas" y el consiguiente desequi-
librio entre ellas y la realidad es un fenómeno cada véz má$ general y 
acelerado, al que contribuyen una serie de factores de todos conocidas» 

La elevación progresiva de los niveles de vida y la tasa de aumento 
de la población tirbana han puesto a grupos sociales cada vez más ámplitís 
en contacto con los bienes y servicios que ofrece la contemporánea 
sociedad de consumo, exponiéndolos al impacto del "efecto de demostración" 
mundial a través de los medios de comunicación de masas. Todos quieren 
ser parte y disfrutar de estos niveles más altos de consumo. Muchos 
diagnósticos, incluyendo desde luego los que han servido dê  base a 
planes de desarrollo, han puesto de relieve las disparidades existentes 
en la distribución de los frutos del crétíiraiento, situación de injusticia 
social que los programéis políticos de diversos regímenes han prometido 
corregir. Se añade a lo anterior en diversos casos y períodíós un dese-
quilibrio creciente entré desarrollo social y progreso econflnico reflejado 
en los significativos avances que se registran en educación, salud y 
organización social, de ritmo a menudo superior al comprobado en el 
ingreso per capita y que estimula la formulación de nuevas f más 
exigentes demandas sociales. 

Por tiltimo, de recordarse que diversos programas de desarrollo y 
reforma, social se plantean en términos de igualdad de derechos: de todos 
a tener casa, de los campesinos a poseer tierra propia y de la juventud 
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a ingresar a la Universidad» , Los grwp.Ós -sociales correspondientes 
contrastan tales derechos con la inevitable lentitud relativa con que se 
expande la provisión de los bienes y seryiqips.respectivos. 

Cano consecuencia de todo lo anterior, Ip^ recursos disponibles se 
perciben como cada vez mSs insuficientes p^a responder a las demandas, 
y se agudiza la conflictividad de los-problem^ distributivos. pugna 
distributiva se agudiza en los casos en que las experiencias de desarrollo 
latinoamericanas han tenido un caracter concentrador del ingreso y del 
patrimonio económico, 

b) El ritmo de desarrollo tiende..,̂  ser discontinuo. La importante 
contribución hecha por Ig sustî tijcióij de importaciones no ha sido sufi-
ciente; la estrechez de. los mercados ¡interno?» salvo contadsis excepciones, 
se acentúa en relación a las escenas "eficientes" de. producción y muchos 
ds los países enfrenta recurrentes crisis de balanza de pagos, todo lo 
cual contribuido .a .acrecentar la importancia de las exportaciones, ini-
ciando una nueva etapa de "desarrollo hacia afuera" que plaixt^a.serias 
exigencias a los productores latino.americanos que deben ahora competir . 
en el mercado internacional. 

c) Las oportunidades de empleo y en particular, la ocupación en la 
industria a mayores, niveles de productividad no ha crecido a un ritmo ,. 
suficiente, convirtiendo, este problema en imo de los más agudos de la 
presente etapa del desarrollo. La importación raasiva de tecnología 
avanzada requerida por los sectores "modernos" de la economía agrava 
considerablemente ese fenómeno. 

. d) La erradicación, de la llamada "pobreza crítica" ha surgido como 
•una nueva prioridad que cobra mayor fuerza en los países que ya han 
alcanzado im nivel promedio relativamente, más, alto, sumándose allí a las 
aspiraciones insatisfechas de. las .qlases, medias, y de los. trabajadores 
organizados. 

/b. La planificación 
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D. La planificaci6n ante los nuevos problemas, y desafíos 

Como se sañal6 en los párrafos iniciales del presente documentó su tema 
central es la planificación nacional. En cóiisecuencia, la presentación 
hecha en los párrafos -anteriores no tiene más' objeto que el de poner 
de relieve las conexiones que las materias planteadas tienen con la 
planificación nacional y los requerimientos y condiciones que le imponen. 

En primer término queda de manifiesto que dada la creciente inter-
dependencia entre las naciones, no basta con un adecuado diagnóstico de 
la situación nacional, por cusaato gran cantidad de decisiones y fenómenos 
que afectan muy directamente la evolución dé cada paiís, derivan del fun-
cionamiento del sistema económico internacional y de la actuación de 
cada gobierno en los ámbitos de discusión y negociación internacional 
y de su coordinación o confrontación con otros congéneres en situación 
similar. 

Por otra parte, las crisis internacionales son de difícil pronóstico 
y en todo caso imposibles de prever con certeza. Sin embargo, está claro 
que sus efectos deben ser contrarrestados a base de esfuerzos coherentes 
y oportunos de contención y superación. De ahí', entonces, que las crisis 
y problemas mundiales emergentes generen nuevas responsabilidades para 
los Estados y, en consecuencia, para sus sistemas plahificadores, al 
aumentar las exigencias de articulación entre procesos externos y objetivos 
nacionales de mediano plazo y al procurar él resguarde de éstos por medio 
de ima compatibilidad continuada entre ellos y los fenómenos mundiales 
de corto plazo. 

Ante el cuadro descrito, las ejq>eriencias históricas de planificación 
en la región resultan tin tanto estáticas (aunque es justo destacar que 
ha existido lina importante pireocupación por el sector externo de las 
economías). Los contenidos de una planificáción que responda con 
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eficacia a la crisis no son generalizables para los distintos casos, 
niveles y estrategia de desarrollo nacionales. Sin embargo, podrían 
sxirgir modalidades dinámicas comvines al, contrastar las diversas expe-
riencias nacionales que contengan respuestas selectivas, coordinadas y 
estratégicas para atenuar o reducir el impacto en sectores claves de 
cada economía.• Colocado en un nivel mSs ambicioso podría un gobierno 
requerir de sus planificadores la realización sistemática de ejercicios 
ancilíticos que permitan confrontar las estrategias de desarrollo vigentes 
con eventuales crisis nuevas de variados rangos de probabilidad. Al 
respecto, la crisis de la primera mitad de esta década ha dejado ya 
alguna experiencia de planeación, construida con instrtimentos simples 
capaces de responder de manera selectiva y con la urgencia requerida.-

Sin embargo, más allá de tales situaciones críticas se abre un cámpo 
de expectativas en relación con la contribución permanente de la plani-
ficación nacional al diseño de las respuestas requeridas para hacer 
frente a cuestiones controversiales acerca de la reestructuración del 
orden económico internacional. 

Un razonamiento similar al de los párrafos precedentes es aplicable 
a las tensiones que experimentan - en lá presente década con más fuerza 
qua nxmca - Ips proyectos políticos nacionales y, por consiguiente, los 
sistemas de planificación, como consecuencia de los procesos regionales, 
subregionales y bilaterales de integración y cooperación. 

En su fase actual, dichos procesos generan relaciones deliberadas 
de interdependencia. Corresponde, entonces, a los instrumentos de 
previsión, preparación de prc^ramas y proyectos, y de evaluación de 
cada país, contribuir a la elaboración técnica de proposiciones de 
cooperación formal e informal dentro del proceso de integración. Como 

/un ámbito 
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un ámbito prioritario, sin ser el iSnico» donde se visualiza esta necesidad 
acrecentada de coordinación de, opciones de las políticas de deseirrollo, 
resalta el campo de la sustitución de importaciones sobre bsises regionales 
o subregionales. En los diferentes esquemas de integración existentes el 
consenso básico e inicial acerca de dichas líneas estratégicas de desarrollo 
se torna más difícil al discutirse la programación y asignación de inver-
siones específicas. En este caso se requiere una dedicación prioritaria 
de los planix-icadores nacionales a la determinación de los intereses del 
propio país y a la compatibilidad de las iniciativcis de cooperación con 
los objetivos nacionales, 

Sin embargo, desde el punto de vista de su aporte, a estos procesos 
en si mismos, se plantea a los sistemas de planificación y/o decisión de 
los países participantes la necesidad de desarrollar un marco conceptual 
y de análisis común, que permita identificar beneficios y costos de la 
industrialización compartida, de los mecanismos de corrección de dese-
quilibrios y demás materias de la agenda respectiva. Está parece ser 
una condición importante pcura evitar que estos procesos pierdan ir,ipulso 
y defrauden las expectativas que habían concitado. 

Por otra parte, la identificación de opciones a base de léis cuales 
sea posible decidir a un nivel primordialmente téalico, restituye a la 
planificación para la integración su carácter instrumental, facilitando 
las perspectivas políticas de los proyectos gubernamentales, lo que 
contribuye a despejar prejuicios genéricos acerca de las Ventajas y 
desventajas del proceso integracionista. La voluntad política según se 
ccsnprüeba en la segunda parte de esta década, suele ser condición nece-
saria pero no suficiente del progreso en la cooperación regional espe-
cialmente cuando los esquemas formales de integración llegan a niveles 

/de precisión 
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de precisión sectorial que requiereia una mayor anticipación técnica. 
No se trata, en estas líneas, de identificar dichos sectores o problemas 
concretos en los diferentes acuerdos interestatales como ALALC,. PACTO 
ANDINO, MERCADO COMUN CENIRQAMERICANO Y CA2IC0M.- .Se .verifica, sin embargo 
su existencia, y que el ritmo de avance, tiende a ser disparejo y desigual. 
A via de ejemplo, cabe mencionar ciertas áreas como infraestructura física 
y transporte en que los sistemas nacionales de planificación requieren 
conocer acuerdos detallados de gran complejidad técnica donde eventuales 
atrasos pueden paralizar los logros alcanzados o proyectados para todos 
los socios del acuerdo en ejecución. 

Se deduce, en consecuencia, que en las esferas antes mencionadas 
y en otras cuestiones controversiales es indispensable desde el punto 
de vista de cada nación, reconocer que el perfeccionamiento de im 
sistema y el proceso interno de planificación implican un esfuerzo deli-
berado de conocer y raedir el impacto de los acontecimientos extemos y 
de participar en las diversas fases de las iniciativas de cooperación 
e integración, dada la gravitación de éstas en la materialización de los 
objetivos nacionales. Es éste un hecho a tomar en cuenta al definir los 
alcances y propósitos de cualquier intento nacional de planificación, 
punto sobre el que se volverá, brevemente, en un párrafo posterior. 

Por último, cabe agregar que el razonsmiento precedente es extensivo 
a las nuevas demandas y prioridades que se vinculan a los cambios en la 
dimensión y urgencia de diferentes problemas nacionales. Las cuestiones 
explícitamente señaladas en el párrafo correspondiente, seguramente 
estarán presentes e influirán en las características y fines de cada 
proceso planificador concreto y constituyen un antecedente importante 
para los gobiernos que se enfrentan a la necesidad de definir el ámbito 

/y propósitos 
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y propósitos.de la planificación nación^./ Esto no es sino consecuencia 
de que estas materias influyen, en primer término, en la definición del 
respectivo proyecto político, tanto en sus cispectos sustantivos como en 
los grados y niveles de conflicto, consenso y negociación entre grupos y 
otras características del proceso soci.al. 

/IV. LOS ACTORES 
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IV. LOS ACTORES W LA PLAlíIFICACION 

A. Generalidades-
Antiguas y nuevas perspectivas, problemas permanentes y coymturales, 
viejos y recientes son enfrentados por un proyecto político, que sea 
cual fuere su naturaleza, se instrumenta técnicamente a travfes del 
proceso de planificación. Sin embargo, no es el proceso de planificación 
en abstracto, sino sus actores; quienes determinan los caracteres ®sa 
instrtimentación. 

La identificación y análisis de esos actores plantea problemas 
dificiles, cuya solución varia segtin los planos de profundidad del 
análisis, por lo que diversas respuestas pueden ser•igualmente legitimas. 
Tarabitn oct̂ rre asi en el marco de este'documento, aunque como su 
objetivo es la planificación nacional algvinos planos se vuelven más 
relevantes que otros. 

Desde este punto d-c vista, y al nivel más abstracto, puede 
decirse que el único actor de la planificación es el Estador pero al 
mismo tiempo, es evidente que el Ttiismo Estado proporciona y regiila el 
escenario en el que diversos actores interáios y e::tranacionales 
interactCian en el proceso de planificación. Sin embargo, existen 
otras dimensiones complejas del Estado en relación con la planificación 
que deben ser encaminadas. A su vez, la posibilidad de actuar en todas 
ellas se tradu.ce y depende de la existencia de vin aparato estatal, a,ctor 
o pluralidad de actores en el proceso, sobre el que, de diversas 
¡ñañaras, tratan de influir el resto de los actores. Por último, este 
complejo proceso tiene un producto: svi traducción en políticas 
estatales públicas en las que se despliega el proceso de planificación. 

/Por estas 
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Por estas razones, este capitulo exomi^ sucesivamenlte el escenario, 
los actores internos y extrano.cionalcs, las diversas dimensiones en que 
el Estado es actor del proceso y, por último',' el aparato gubernamental. 
Debido a sii complejidad y especial importancia la cuestión de las políticas 
públicas se analiza en el capítxilo sigxiiente, ITo es ocioso reiterar, 
quizás, que como el tema central es la planificaci6n nacional, los otros 
actores sólo son encaminados en relación con ella. Por la misma razón 
no se entra a considerar los aparatos organizativos de los que pueden 
estar provistos estos últimos y la discusión gira esencialmente alrededor 
del Estado. 

B, El Estado y el cscena.rip de la planificación 

En tanto que el Estado dispone del monopolio de la coacción legítima, 
puede decirse que es, en definitiva, el único actor de la planificación 
puesto que solamente 61 está en condiciones de establecer las noiroas 
que regirán obligatoriamente el proceso y darán validez jurídica a su 
producto. En este sentido abastracto, lá aseveración es verdadera y 
tiene la importancia de :señalar vina diferencia básica entre América 
Latina, donde el Estado iia.sido la forma política desde hace lo menos 
un siglo y otras regiones del mundo no desarrollado donde se trata de 
un fenómeno mucho más reciente. 

Como consecuencia en varios países de América Latina aparecen en el 
siglo pasado proyectos políticos nacionales muy estructurados y la 
concepción moderna de la,planificación encuentra antecedentes nada 
desdeííables que facilitan^ su, inserción. En otras palabras, la planificación 
es nacional, se inscribe dentro de estados qvie tienen vina determinada 
estructuración del poder interno y diferentes maneras de afirmación 
frente a los intentos liegemónicos externos, 

/sin embargo, 
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, Sin embargo, si la planificación es,"en este plano, tin instrxímento 
del Estado y éste su único titular legitimo, ikmbi&n es cierto que el 
Estado proporciona el escenario' en que interaction los múltiples actores 
del proceso que la constituye' y establece, además, las nownas que lo rigen. 
Ese escenario es complejo, no sfilo porque muchos actores internos y 
ecternos intervienen en él, sino porqué la misma idea de escenario es 
abstracta. En realidad dentro de ése escenario general se despliegan 
varios otros, áreas de confrontación de los diversos actores, en las que 
estos últimos nó son necesariamente los Aismos ni los conflictos desembocan 
en uno central y único. Los intereses de los exportadores pueden divergir 
y normalmente asi sucede de los sostenidos por los importadores; el nivel 
de precios agrícolas afecta los intereses de los consvunidores urbanos; la 
planificación nacional puede favorecer a algunas regiones y perjudicar 
a otras, etci* • • " 

Los,actores, entonces,•tratan de defender sus propios proyectos 
políticos cuando los tienen, sus intereses cuando éstos no han sido 
subsumidos en algunos de los que se cojifrontan, sus ideas, etc. , en el 
escenario regulado por el Estado, pero al hacerlo tratan de penetrar 
al interior del próceso mismo de decisión estatal. 

Clasificación de loŝ  actores y los actores internos 
Esa gran diversidad de actores se estructvira en formas múltiples y 
variables según las situaciones nacionales, lo que Jiace vano intentar 
presentarlo en fórmulas simples. 

Siempre aparecen actores formalmente resppnsables y actores reales 
que pueden o no coincidir con los primeros. En muchos,paises existen, 
definiciones legales o reglamentarias de los actores legitimes en el 
proceso de planificación, pero es obvio que no son los únicos participantes 
en él. 

/Es importante 
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Es importante también distinguir los actores que son, en esencia, 
extremos al país, empresas transnacionales, de los actores propiamente 
internos a los que se dedica este parágrafo. En términos muy generales 
es posible decir qüe los actores reales y su grado de participación 
efectiva depende de la estructura del poder y de la naturaleza del 
proyecto sociopolitico que se adopta o se impone. La exploración de las 
•consecuencias de esta a£iriBaci6n e)cceáeria con mucho a la natxiraleza de 
este documento. 

Cabe sin embargo observar, que, en cualquier circunstancia, la 
reducción del análisis a actores formalmente definidos, por ejemplo 
políticos, planificadores y burócratas es simplista y engañosa. Lo ' 
primero, porque pasa por alto los muy diversos grupos de presión que 
están interesados en el proceso de planificación y que no siempre actúan 
a través de los actores mencionados sino, por ejemplo, paralizando en 
todo en parte la ejecución de la politica planificada. Es engañosa, 
porque tiende a mostrar a la planificación como un drama que se. juega 
desde la perspectiva del planificador, el que aunque muy importante 
es sólo un actor en un proceso en el que intervienen, aún.desde el punto' 
de vista técnico, muchos otros. Este hecho comienza a ser reconocido 
formlmente en varios países. Por ejemplo, el Ministerio de.Planeamiento 
en la Ará̂ êntina sé divide en dos partes: Planeamiento y Proyecto Nacional, 
Esta última reconoce a su vez, una bipartición, la parte de Relevamiento 
y Prognosis y la de Proyectos y Políticas, Esta mención, que.nó intenta 
por cierto hacer vina descripción - del Ministerio, basta para indicar la 
variedad de técnicos que, además de los planificadores, son requeridos 
por la tarea. En la práctica, con mayor o menor intensidad y sea cual 
sea la organización formal esto ocurre en todas partes. 

/Si los 
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Si los actores efectivos son muchos rn&s que 1-os reconocidos por 
los análisis tradicionales, tampoco son innumerables y en cada sociedad es 

N 

posible reconocerlos. Su grado de participación depende del poder que 
detentan, pero también de la naturaleza del proyecto politico» Es decir, 
los e;ccltiidos no sólo lo son porque tienen poco poder para enfrentar al 
proj'-ecto político d̂ -minante, sino porqué éste se propone e::cluirlos 
total o pcircialmente. 

Esta situación no es estática. Los cambios internos y los ocurridos 
en el escenario regional e internacional pueden alterar bastante 
profundamente la posición de los actores y su participación en el proceso 
de planificación. Asi, por ejemplo, la promoción de las e:cportaciones 
no tradicionales ha introducido como actores de la planificación a grupos 
qvie en el pasado estuvieron ausentes o jugaron muy poco papel en ella. 

El proyecto politictí define los grados de participación o de 
exclusión deseables, en función de consideraciones que van más allá de 
la economía pero que tiene profundas implicaciones para ésta, . La parti-
cipación puede ser considerjada como uno de los objetivos más importcintes 
del proceso mismo de planeación, pero también puede mirársela como tina 
condición para que aquel pueda dar los resultados esperados. En cualquier 
caso, pueden haber muj/' diferentes definiciones de las participaciones 
necesarias o a excluir en las diversas etapas del proceso, 

¿Debe estar la participación sobre todo en las decisiones básicas 
de las que arranca el proceso, en la ejecución del mismo, en la revisión 
o ai todas las etapas? ¿Es la mediación ideológica implicada en todo 
proyecto politico que se piensa ejecutar por medio de la planeación, la 
que da respuesta a estos problemas? Sabemos muj»- poco ademAs del papel 
efectivo de la participación y de su variable importancia en las 
diferentes etapas o según los diferentes objetivos. Debe haber, sin' 

/duda, metas 
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duda, metas que son imposibles de obtener-, sin diferentes grados de 
participación voluntaria, entre tanto que otras pueden lograrse sin 
recurrir a ella o restringiéndola al májcimo, independientonente de las 
motivaciones ideológicas que están por detrás de los pro3'-ectos políticos, 
Hâ'- muy poca investigación, sin embargo, que haya tratado de determinar 
con toda la objetividad posible cuáles son los diversos papeles que la 
participación juega efectivamente distinguiéndolos en lo posible de 
aquéllos que debería jugar segfin la diversidad de proyectos políticos. 

De todas maneras existen en la sociedad, proyectos competitivos y 
el plan estatal o es sólo uno de ellos,, o es el producto de vai compromiso 
más o menos abierto entre los existentes,_ Todo plan estatal traduce 
elementos de conflicto y de consenso, en dosis muy variadas. Ello 
es muy perceptible en la etapa de elaboración y de definición; pero 
existe a lo largo ele todo el proceso. Además, las áreas de conflicto, 
rara vez cubren con la misma intensidad las diversas dimensiones de los 
proyectos competitivos. Asi, por ejemplo puede esperarse, más consenso 
sobre el desarrollo futuro de,la ^ergla eléctrica, que sobre la redis-
tribución del ingreso o sobre la reforma urbana. 

Los actores definen,estrategias respecto al proceso planificador 
que pueden ser muy complejas y que hacen difícil, a veces, discernir los 
elementos de consenso y conflicto en juego, A via de ejemplo, cabe 
recordar que, en el caso de la planificación francesa, se ha señalado 
que la actitud de desinterés de los empresarios .en el debate acerca de 
las estrategias del plan y la negativa tanto su.ya como cíe los sindicatos, 
a aceptar las comisiones del plan como Ivjj^lt f'e concertación de acuerdos, 
se explica por el hecho de que cada srictor clic/e, para negociar las arenas 
de decisión que le son más f<T-'praI>lG.': y 'Toreé puedan:incx::imina'r su 
influencia. Si el acuerdo se definiera en la. comisión del plan privarla 

/al sindicato 
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al sindicato de la huelga, al empresario de la manipulación de los precios 
7 a ambos de la libertad para modificar después sus propias estrategias. 

Los actores tienen, pues, muy, diversos recursos de poder y los usan 
en muy diferentes instancias. La multiplicidad de los recursos y el hecho 
de que su análisis escapa a los limites de este doo-imento, lleva a mencionar 
s6lo algunos. Los planificadores poseen información, conocimiento y métodos 
que les permiten señalar las tendencias, posibilidades y restricciones 
del futuro, asi como los imperativos de la coherencia del proceso. A su 
vez, los intelectuales tienen poder por su capacidad de generación de ideas 
y penseimiento. Los partidos politico.s aportan una visión de la sociedad 
futura deseada que sus miembros comparten,' además de la organización y el 
respaldo de masas. Los empresarios manejan capital, precios y crédito, y 
hacen valer su conocimiento profesional y la información que les propor~ 
cionan sus propias tecno-btirocracias privadas. Los trabajadores 
organizados recurren a la huelga y a la manifestación pública y tienen a 
favor su n^ero. 

Sin duda que, el mercado es un terreno que favorece,al ©npresario, 
a los grupos profesionales y sectores de altos ingresos en general, en 
tanto que el voto es un recurso que puede dar un majror poder al obrero, 
al poblador, marginal o los pobres no organizados. 

Los militares disponen de las armas, de su cohesión y prestigio 
institvicional y de la similitud de juicios qtie deriva de xm proceso 
de socialización en valores comvines. Por último, las empresas transna-
cionales disponen de capital, tecnología y del control de determinados 
mercados. No corresponde aqui hacer ni un análisis exhaustivo ni una 
evaltiación del poder efectivo de cada grupo social, variable, por otra 
parte, en cada pals. Sólo en el análisis de políticas estatales concretas, 
como el que se explora en el capitulo siguiente es posible penetrar 
en la compleja trama de relaciones, 

/sin embargo, 
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Sin énbargo, pese a esa complejidad, resulta muy claro que, sean 
cuáles sean las intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad 
entre los actores del proceso, que comienza por la e2:clusi6n de aquellos 

•A 

que ni siquiera son actores, hace difícil o imposible la obtención de 
ciertos objetivos. Es muy difícil esperar una real erradicación o dis-
minución de la pobreza crítica por ejemplo, cuando los afectados por ella 
no tienen ningtma voz en el proceso de planificación y sólo son percibidos 
como una víctima indeseable de los efectos producidos por fel. En ese 
sentido, el mayor o menor grado de ecclusiÓn y de desigiialdad entre los 
actores admitidos es una de las causas, aunque no la íinica de la mayor o 
menor desigualdad en la distribución dé los beneficios de la planificación, 

D. Los actores extranacionale.s de la planificación 
Hay dos actores externos que, normalmente, planifican su propia acción: 
las corporaciones transnacionales y los organismos internacionales, 
particxilarmente los de financiaraiento. Como la acción de estos últimos 
se supone regida en gran medida, por reglas determinadas por los mismos 
gobiernos, sólo los primeros serán considerados en este contexto. 

No es festa la ocasión de caracterizar las corporaciones trans-
nacionales, pero debe recordarse el papel básico que en svi coinportamiaito 
tiene el proceso de planificación. Por naturaleza, estos conglomerados, 
se proyectan hacia vea. futuro relativamente lejano, realizan acciones cuyos 
frutos serán visibles en el largo plazo por más que, obviamente, deban 
estar muy atentas a las ecigencias del corto plazo. Se ha discutido y 
se discute si la acción de estas organizaciones es beneficiosa o 
perjudicial para los Estados, en cuáito y hasta dónde puede haber 
coincidencia o conflicto entre sus intereses y los del Estado-Nación. 
Seria abs\Ardo introducirse en esa controversia en este dociímento, 

/Sin embargo. 
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Sin embargo, buena o mala en sí misma, buena a veces y mala otras 
segíin la posición que se adopte, lo que parece imposible es que el Estado 
pueda ignorar en su planificación la de las corporaciones transnacionales 
que se relacionan con él. Inclusive, seria necesario tomarla en cuenta 
hasta para aprovechar debidamente los efectos benéficos en el supuesto de 
que se parta, lo que parece aventurado, de que ellos siempre existan, 

JJOS diversos planes que las distintas enpresas transnacionales 
formulan pvieden, y nonualmente así ocurre, tener efectos muy diferentes 
sobre el plcin estatal, puesto que pueden ser competitivos con él, Pero, 
en todo caso, la planificación estatal no puede ignorarlos sin grave 
riesgo. Esta, es una situación históricamente inédita, que todos los 
Estados a'fin los más poderosos enfrentan y sobre la que no ha3' más que 
inicios de definición del comportamiento a asumir frente a ella. Los 
llamados "códigos de conducta" de esos conglomerados que se han discutido 
en diversos foros no son en definitiva mas que el intento de la sociedad 
internacional de establecer norraas que, la rigan y permitan prever el 
comportamiento de aquellas, facilitando a los Estados el anticiparse 
adecuadamente a él, Lai actividad económica y social es imposible sin 
una normatividad que haga razonablenente calculable sus cambios futuros. 
En otras palabras, los "códigos de conducta"', u otros sistemas noimativos 
persiguen que la planificación estatal esté al abrigo de comporta¡nientos 
que puedan frustrarla o torcer su significado o, lo que es lo mismo, que 
esos comportamientos puedein integrarse con razonable confiabilidad dentro 
de las funciones que aquella planificación formula. 

Esta competencia entre la planificación estatal y la de las 
corporaciones transnacionales tiene un rasgo especifico que la diferencia 
de la que puede existir con los planes privados de los actores internos: 
en ella está en juego la real afirmación de la soberanía del Estado-Nación, 

/En sus 
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En sus formas extremas, en efecto, no s61o se trata de influir para que 
la voluntad del Estado se manifieste positiva o negativamente, cxiando lo 
ha hecho en sentido contrario, sino de constreñir esa voluntad en téminos 
que equivalen a una sustitución. Sólo la presión irresistible de Estados 
muy poderosos sobre sus satélites puede compararse históricamente a esta 
situación, en lo. que se refiere a las dimensiones que en ella juesfan. 

Por ello, y pese a los inicios de integración de este problema en 
el proceso de planificación, se echa de menos un cinálisis sistemático de 
la relación entre la planificación estatal y la de estos actores, que 
sea comparable al que se ha dedicado a otros temas que parecen tener menor 
relevancia, l&i solo ejemplo, de las tantas cuestiones a tener en cuenta, 
se mencionará aquí a título pur^ente ilustrativo. 

En la nueva orientación muy generalizada de las economías latinoame-
ricanas hacia lo internacional, el problema de las exportacionés y, 
particularmente el del fomento do las exportaciones no tradicionales 
cobra una importancia crucial en los planes de desarrollo. Ahora bien, 
algunas firmas exportadoras pueden estar sometidas a restricciones para 
exportar a determinados países, en virtud de que el país sede de la firma 
madre las ha establecido. Este caso de extraterritorialidad de la ley de 
•un Estado, a través de las corporaciones multinacionales es sólo un 
ejemplo de las presiones a las que puede verse sometida la planificación 
estatal. 

Como se ha afirmado, respecto a aquellas -'su poder y expansión le 
permite influir, directa o indirectamente, en las políticas y la acción 
del gobierno de origen y del gobierno anfitrión y a veces a contribuir 
a colocar a los países en posición de interdependencia o dependencia" ^ » 

1/ Véase Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y Sociales, 
Multinational Coypor^tiops in World Dt̂ vclopment̂ , Nueva York, 1973, 
P. 71. 
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E, Los actores en la planificación; el Estado 
A lo largo de este análisis dé los actores ha sido posible apreciar 
las formas múltiplés en que el Estado aparece en el proceso de plani-
ficación, Sin embargo, hasta ahórá se lo ha mostrado esencialmente 
como proporcionando el escenario én qué interáctGan proyectos de 
planificación competitivos. Esa dimensión no agota, por cierto, el 
papel del Sstado en la planificación y por lo menos son detectables 
otros tres, A ellos se dedican las considê raci'ófíés'qüé figníen. 

En primer lugar, el Estada "apárece como titular de la yolxmtad 
j_urtdica que legitimâ  el procesó dé planificación. En las últimas 
décadas un fenómeno generalizadóén la región ha sido el reconocimiento 
jurídico de la planificación nacióml, Al hacerlo, el actual Estado 
latinoamericano agrega otra modalidad a sus'dimensiones tradicionales.» 
la actividad o finalidad de consecución de metas económicas y sociales 
cucintificables y cuántificadas. 

Esta nueva realidad es quizá ia íinica característica verdaderamente 
común al Estado planificador latinoamericano. Ella consigna que, 
cualquiera que séa;n-las formas" normativas y'los proyectos políticos, 
se impone lo qué podría llamarse una ley de eficacia que pesa sobre 
todas y cada una dé las sociedades y Estados de la región, acosados 
por los problemas del crecimiaito y del desarrollo económico-social, 

, La posibilidad de cumplir ésa tarea requiere dotar al Gobierno 
de cada Estado de recursos políticos y normativos acrecentados que 
permitan enfrentar esta activida'd verdaderamente empresarial, de 
dirección, coordinación y prospectiva. El Gobierno asvime la responsabilidad 
de pragranias, en cualquiera de sus formas, en nombre y en razón de que 
el Estado-Nación ásxíme' x«ia racionalidad técnica que supone un proceso 
de constante pláriéamiento, ' 

/sin embargo, 
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Sin embargo, si la-necesidad de esa-^i^a impone a todos los 
Estados, las modalidades que asume y su magnitud tienen en esta, 
década una gran diversidad, producto de causas múltiples, entre las 
cviales juega vin papel central la pluralidád de los proyectos políticos 
y la relación entre el Efetado y la sociedad civil. 

En ííegmido lugar, el Estado aparece, efectivamente, comô  , 
frente a la, sociedad civil; El origen de la voluntad jurídica que 
legitima el proceso planificador nó permite^ en si misma, conocer el 
tamaño y calidad de recursos.de que-d-ispofte-el Estado y que, en principio, 
puede transferir total o parcialnlenté,--^"Un-Gobierno determinado ni 
los que transfiere efectivamente. Son recursos en constitución y 
reconstitución permanente desde el Estado hacia la sociedad y 
viceversa, .i 

La ardua cuestión de las relaciones entre la sociedad civil 
y la sociedad política sólo se menciona para sugerir que cualquier 

"• r • • ' • plantpcuniento acerca de las dimensiones respectivas y la dialéctica 
entre el Estado .y la sociedad -ejcige más rigor que los "tradicionales 
análisis acerca de las relaciones entre el sector público y el sector 
privado. Es usual confundir al Estado coñ su tamaño burocrático o 
separar totalmente de él en cuanto sector privado a grupos que gozan 
de diversos recfursos de apój'-o estatal. No todos los actores son iguales 
y es indispensable tener en cuenta las formas de dominación y la 
distribución de los recursos de la sociedad. 

Sea como fuere, lo real es'que el Estado - en este caso, en su 
acepcidn de una constelación burocrátitía - es un actor privilegiado del 
proceso da planificación.- Por el mismo hecho de que la constelación 
burocrática es más o menos heterogénea, ¿1' Estado puede ser un actor 
más o menos coherente en tanto que planificador. Es un hecho que el peso 

/del Estado 
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del Estado radica en que su aparato gubernamental tiene el privilegio 
de la coacción para sus decisiones obligatorias. Sin embargo, coercisten 
o se 3'u:ctaponen btirocracias que obedecen a las .finalidades cambiantes que 
ha debido asianir el Estado latinoamericano. A los poderes públicos 
tradicionales, se suman los servicios públicos esenciales de antigua data 
en el continente y a menudo en crisis de organización o de recursos. 
La e;:tensi6n de nuevos servicios aumentó de un modo concomitante las 
funciones del ¿stado y ampliaciones sucesivas lo dotan de entes bviro-
cráticos y empresas públicas. Algunas de éstas,, por su especialización 
técnica y su capacidad financiera alcanzan por sí solas dimensiones que 
superan las del Estado tradicional, y su élite dirigente constitxiye un 
estamento tecnocrático. 

En tm panorama estatal tan G::tenso como heterogéneo es fácil 
comprender que se plantee como primara tarca de la planificación o de 
la politica planificada el proceso de convergencia, jerarquización 
V coordinación del llcunado "sector público". 

La heterogeneidad burocrática no dobe, sin embargo, llevar al 
e:;tremo de oscurecer la e dstencia de una voluntad estatal, vector de 
fuerzas encontradas, pero de m peso básico en la conformación de las 
decisiones que constitviyen el proceso planificador real. 

En tercer Itigar, el Estado aparece como mecanismo de integración 
sustento .de orden político. Si bien, todos los efectos de la función 

de integración del Estado pueden ser de difícil aprehensión como totalidad, 
sus manifestaciones concretas, en tanto poder político son percibidas de 
mcinera directa. La primera y básica forma de percepción es la obediencia 
repetitiva a las normas de \m orden determinado provisto de imperio 
coactivo. La actividad del Estado obliga y los cursos de acción que 

/emprende conducen 
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emprende•conducen' la actividad social hacia metas. La madurez del 
proceso pianificador del Estado coincide con su mayor capacidad in'tegra-
dorai con gran impulso de racionalización técnica, Pero el viniverso 
politico no es purámehte una obra de razón, el Estado nacional tcimbién 
integra porgue recoge las tradiciones y las memorias y aftn los mitos 
históricos para formular el contenido del proyecto nacional. 

El proceso de planificación es afectado de una mianera diferencial 
por el tipo de procesos sociales que él debe enfrentar con el denominador 
coraCin de que todas las políticas planificadas tienen interdependencia 
reciproca de acuerdo al proceso dominante, lo que vuelve el éinálisis a 
la dimensión ya analizada del Estado como escenario. 

En stuna, podría decirse que, en la dialéctica control e información 
se sintetizan las nuevas eicpresiones de la dimensión estatal. Sin 
embargo, las condiciones de la región hacen que la progresiva implantación 
de xaia sociedad técnica no haya culminado en una lógica que termine con 
la penuria y de paso al consumo b ia abundancia generalizada. Por ello 
es que, acerca de la'estrtictura, y" distribución del poder del Estado, se 
mantienen o exacerban los conflictos de proyectos políticos competitivos. 
En verdad, en el Estado latinoamericano coexisten las formas más sofisti-
cadas de organización tecnoburocrática, junto a las disputas más profun-
das acerca-de los principios de legitimidad de los regímenes políticos. 
Y esto es importante para la planificación. Axin en los.'países desarroliados 
en' que esa legitimidad no se discute, la planificación enfrenta resis-
tencias considerables, porque es considerada por algunos grupos como un 
simple ir.strumento de afirmación del poder de otros y no como la expresión 
de un proyecto verdaderamente nacional. Con mayor razón esto oo^re 
en América'Latina por la disputa que se acaba de mencionar acerca de los 
principios de legitimidad. Esta es una razón más, para usar múltiples 
planos de análisis y tratar de penetrar más a fondo en los caracteres 
del aparato gubernamental. /F, Planificación, 
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F, P-lahificaci6ny Estado y aparate- ¡pabernatmental 

1, Aparato guberiw¡\cntal y capacidad de acción del Estado. Por aparato 

gubernamental entendemos el conjunto de organismos que configuran lo que 

se conoce como burocracia estatal o sector público, y además los c e t r o s 

de decisión e instrumentos de acción de que se vale el gobierno en la 

utilización de dicha burocracia para llevar adelante sus propósitos. 

Se consideran aqvii separadamente los problemas relacionados con 

este tema, por ser el Estado, en su acepción concreta de sector pííblico, 

el actor o agente principal del proceso de planificación y por tener , 

lugar en su interior una parte fundamental de los estudios, decisiones 

y acciones que constitují-en y expresan el proceso de planificación en sus 

diferentes fases. 

Se sabe que el cmplimiento de los objetivos y meta.s que prevén 

los programas gubernativos depende de una multiplicidad de factores 

políticos y técnicos reiteradamente analizados. Hay consenso, también, 

en señalar'que, entré todos ellos, hay m o que está siempre presente y 

respecto de cuya eficacia se tienen habitualmente serias reservas? la 

capacidad de acción del Estado, 

Pese a 'esta desconfianza, existe xma tendencia permanente a entregar 

nuevos mandatos y responsabilidades a las instituciones públicas sin 

realizar tina examen adecuad* de la posibilidad efectiva que dichas 

entidades tieneñ' de cumplir con la tarea asignada en la forma y plazos 

previstos. Dicho é::amen puede realizarse desde el pvinto de vista 

técnico" b desde uná perspectiva politico-social, aspectos que son 

complementarios, mutíjamenté dependientes y de similar trascendencia, 

, Poder burocrático 
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2, Poder burocrático v planificaci6ni -Bna^primera ré£léxi6n, que se 
aplica con igual fuerza a las grandes empresas privadas., es la preeminencia 
creciente de las organizaciones complejas. Se ha llegado a afirmar que 
uno de los problemas contemporáneos es el de compatibilizar un conjimto 
de libertades básicas con im mundo dominado por'grandes burocracias. 

La comprobación de tal tendencia apunta simultáneamente a la complejidad, 
poder y autonomía relativa de esas bvurocracias. En lo que al aparato 
estatal respecta, la primera de esas tres, características tiene efectos 
que aminoran la validez de las otras dosk El sector píiblico se torna cada 
vez más heterogéneo a medida que aumenta en dimensión y variedad de 
funciones, con la consiguiente multiplicación y dispersión de los centros 
de decisión, y la fragmentación correlativa del poder. La autonomía 
propia de esos segmentos burocráticos puede reducir^ o al menos influir 
de un modo que habría qvie estudiar con más cuidado, en la autonomía de 
la burocracia considerada, en conjunto, como un agente homogéneo que 
participa jvmto a otros en los diversos prô sesos sociopolíticos y, en 
particular,•en la planificación, • 

Entre los instrumentos que confieren a la-burocracia estatal el 
poder requerido para cumplir con-sus múltiples responsabilidades, está 
su posición privilegiada, para obtener información, y por tanto conoci-
miento, que lá coloccin en situación'técnica ventajosa frente al resto de 
la sociedad. Sin embargo, este aserto se hace dudoso, y a menudo 
claramente-falso, ctiandp se trata de competencia técnica especializada 
en áreas en que también, actíia la gran empresa privada moderna, respal-
dada por amplios recursos financieros y vüa personal mejor remunerado. 
Esta observación adquiere máxima validez en el caso de las firmas 
trarisnacionaÍe$,..cuya .ca.pacidád planificadora y poder superan a los de 
muchos Estados nacionales, 

/En todo 
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En todo caso, la capacidad técnica se concentra en América Latina 
en el sector de expertos con formación universitaria de alto nivel» y 
normalmente no se extiende a lo que se ha dado en denominar la burocracia 
tradicional, la que ejerce sin embargo coiisiderable influencia a través 
de su dominio de los procedimientos administrativos rutinarios, revestidos 
a menudo de la dignidad de norma fundamental,e inviolable a la que no 
puede escapar ningún asunto, por importante que sea, con lo cual, el 
proceso administrativo se convierte en escenario obligado de decisión. 

Sus diferencias de formación y perspectivéis y el manejo de distintos 
recursos de poder genera las conocidas pugnas entre la tecnocracia y la 
burocracia tradicional. Los planificadores, ejemplo destacado de la 
primera de estas categorías, con frecuencia han visto limitadas siis 
posibilidades de acceso a los centros de decisión y, por consiguiente, su 
capacidad de influencia y acción, por la resistencia que s-us pretensiones 
coordinadoras generan en la administración. En el esfuerzo por resolver 
a su favor tales disputas, los órganos de planificación tienden a tratar 
de sustituir a la "biirocracia de planta", imponiendo soluciones y creado 
mecanismos paralelos que se superponen a los existentes. En la confron-
tación resultante la bxarocracia administrativa suele recibir el apoyo 
de ministros y altos ejecutivos del sector público, que dependen de ella 
para su gestión cotidiana, y que también se sienten amenazados por los 
planificadores. 

Lo anterior no significa que no se produzcan también conflictos 
de diversa índole entre planificadores y tecnócratas ubicados en distintas 
instituciones estatales, como se verá más adelante. Tampoco se pretende 
presentar a los propios planificadores como- un grupo homogéneo ya que 
suelen dividirlos y, a veces, colocarlos en posiciones encontradas, tanto 
sus diferencias de formación técnica como sus posiciones idéológicas 
explícitas o implícitas. 

/Es ésta 



- 60 ̂ ̂ -

Es ésta una de las razones por las q\Ae los planificadores no han 
logrado, en general, imponer una nueva racíónalidad, un estilo distinto 
de acción y un desplazamiento claro -en su favor de la distribuci6n dé 
poder existente-en la Administración, ; ' 

De todos modos, la creciente tecnificación del Estado está produciendo 
un predominio cada vez mayor de los expertos, cuya consolidación dentro de 
la estructura gubernamental se refleja bien en el viso del tfeimino 
"tecnoburocracia" para identificarla. Dentro de esta categoría ha 
siArgido en años recientes en algvinos países, de los que es ejemplo destacado 
el Brasil, un significativo núcleo de empresarios públicos "modernos". 

La debilidad.relativa de los planificadores se extiende a las 
entidades formales de planificación e::istentes, a pesar del muy alto 
nivel administrativo, al que generalmente se encuentran hoy ubicados y al 
respaldo formal que pueda entregarle la legislación, como lo atestigua la 
norma constitucional vigente desde 19S8 en Colombia, sin negar la importancia 
de ésta como base de legitimidad de la planificación'. 

Las condiciones reales para asegurar una mayor influencia de los 
organismos de planificación están vinculadas a su inserción adeemda en 
el marco sociopolitico global y en el que emerge de los procesos que se 
desenvuelven dentro del propio aparato del Estado. Aqui sólo se destacan 
los siguientes;. 

a) Para voicer resistencias internas a la planificación no basta 
la autoridad formal ni es solución el repliegue escapista de constituir 
una oficina de estudios., pues lo que se requiere es una estrategia de 
los planificadores, que logre generar compromiso y solidaridad tanto en 
lá burocracia estatal como en las élites políticas-y corporativas, que 
deben sentirse participando activamente en la elaboración de los objetivos 
sociales y ejecución de las políticas que cohfóî nán el planj 

' /b) asi como 
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b) asi como se requiere continuidad técnica para la consistencia 
de los planes, es indispensable que ejcista conficinza política en los 
altos directivos de los organismos formales de planificación. Al respecto, 
se ha propuesto combinar la estabilidad funcionarla de sus cuadros técnicos 
con la designación de un núcleo directivo de adecuada competencia técnica (no 
sólo un jefe) qiae además esté imbuido de l̂ i orientación política e ideolócrica de 
gobierno y designado por la más alta autoridad ejecutiva de éste, Podria 
decirse con. propiedad, que si no se cumple esta.condición, prácticamente 

no habrá planificación; 
c) se requiere la presencia activa de los planificadores en los 

centros de decisión principales y muy especialmente, en aquéllos que 
definen las políticas de corto plazo, no para sustituir a la autoridad 
respectiva, sino con el fin de llevar la materia a una instancia superior 
o de definición más amplia si se perciben contradicciones con las pro-
yecciones y previsiones de fut̂ iro, el plan u otros objetivos gubernativos 
de mediano plazo; 

d) en general, \m gobierno sólo llevará adelante como plan real el 
que logre configurar al comienzo de su gestión, ya que si no dispone de 
vm programa previamente elaborado, dependerá de las iniciativas que 
siirjan desde los focos de presión social y de los organismos ejecutivos del ' 
Estado, En efecto, todo gobierno tiende a poseer más capacidad de 
iniciativa y poder real de acción en los periodos iniciales de su mandato. 
Si no dispone de una formulación coherente propia, queda obligado a 
nutrirse de las sugerencias y/o exigencias que se le hagan por parte 
de la burocracia, de sus partidarios y de sus opositores. Es éste un 
requisito técnico de gran importancia y que está además cargado de 
significación política. 

/En definitiva 
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En definitiva, los organismos planificadores compiten habitualmente 
con otros centros de poder burocrático que ocupan posiciones que les dcin 
preeminencia en las fases de ejecución del proceso o controlan recursos 
de poder de mayor gravitación, como es el caso de los Ministerios de 
Finanzas y Bancos Centrales, Raro es el caso de un organismo de planifi-
cación global o sectorial que mantenga una presencia efectiva y persistente 
en la actividad ejecutiva del Estado, Poco frencuente es también que un 
desacuerdo Planificación^íinisterio de Finanzas o Planificaci6n-Banco 
Central, se resuelva en favor de aquélla. Es sintomático que, en cambio, 
se han registrado algunos casos de influencia importante a nivel de 
planificación regional, donde la administración tradicional es débil y se 
establece un contacto más fácil y directo con las diversas organizaciones 
sociales existentes. Es com'Gn, asimismo, que la relación entre organismos 
sea ambigua y no se detecten con claridad sus atribuciones efectivas, como 
suele ocurrir entre oficinas o consejos de planificación, comisiones de 
reforma o coordinación administrativa (o del sector público) y entes 
similares que comparten o compiten por el liderato efectivo, al interior 
del aparato estatal. Una manifestación de tales disputas es la insistencia 
de todo este tipo de organismo en ser ubicado en relación de dependencia 
directa del Jefe del Estado. 

La disputa por la hegemonía sobre el Presupuesto Fiscal ha sido 
un fenómeno recurrente en el proceso de institucionalización de la 
planificación latinoamericana. En materia de inversión pública se suele 
registrar cierta preponderancia relativa del criterio de las entidades 
planificadoras, en particular en sectores caracterizados por los largos 
plazos de maduración y realización de los proyectos (centrales.hidro-
eléctricas, obras de regadío, puertos). Cabe sospechar, en todo caso, 
que - como ya se ha señalado anteriormente - tales sectores tienen 

/capacidad propia 
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capacidad propia para asegurar continuidad y autonomía. En cuanto al 
presupuesto, importante por cierto, su utilidad como instrumento de 
planificación ŷ  en especial, de compatibilidad entre corto y milano 
plazo, queda de hecho limitada por la forma en que e;: discutido y aprobado. 
Este proceso normalmente ec fragmentario, incremental y secuencial,, ca- , 
racterísticas que obedecen s61o en parte a la tradicional,inercia 
burocrática, pues contribuiré a conformarlo asi el, poder de diversos 
grupos de presión de la propia biirocracia estatal o del resto de la 
sociedad que logran proteger asi sus particulares intereses. La discusión 
separada y parcial, impide la formulación de críticas o propuestas coheroites, 
lo que favorece el statu-quo. 

Desde otro punto de vista, conviene llamar la atención a. lo q«e 
se ha llamado la "vocación oligárquica^' de las org^izaciones burocráticas. 

En efecto, se comprueba en ella ima marcada propensión a crecer .y ., 
a descubir la necesidad de aumentar su autoridad y de a.sumir nuevas 
funciones las que, luego, dispvitan con fvierza y persistencia, a otras 
entidades. Las organizaciones parecen adquirir vida autónoma,, que .. 
produce mutación de objetivos y lleva a convertir el desarrollo y 
ampliación de su campo dé acci6i> en m Se géhérá á la' 
vez, en cada orgánismo, una' suerte de mentalidad propia que resulta 
determinante en la orientación de sus actividades y en su interpretación 
de las funciones que se le encomiendan. Este proceso está fuertemente 
influido, pero no exclusivamente determinado por las inclinaciones de 
su jefatura. En la medida en que una institución pública se establezca 
como centro de poder y decisión, 'o que se perciba que puede llegar a 
serlo, habrá también interés de sectores ajenos al Estado en ejercer en ella 
xm poder preponderante, 

/La autonomía 
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La autonomía burocrática tieüde a.alcanzar su máxima amplitud, 
y ai consecuenciai a provocar acciones diveí-gentes respecto del plan, 
en aquellos.sectores que no son objeto de atención preferente 
- favorable u hostil - de parte del jefe dé Estado, 

Además, hay que tener.en cuenta este tipo de consideraciónés 
cuando se analiza la composición, funciones y autoridad de diversos 
comités de coordinación que,han proliferadb'en un sector público 
enfrentado a la necesidad de abordar problemas complejos de Bianera 
unitaria y consistente. En verdad, tales comités CóüstitU3''€íh, además, 
lugares de confrontación de personas y de gí^pos, mesa de negociaciones 
y lugar preferido por los diversos actores sociales para ejercer 
presión OT pro de sus propios intereses y objetivos. En esas condiciones 
bien vale la pena examinar si el resultado neto de' estos'elementos es vin 
aprte a la eficiencia gubernativa, un apoyo a formas concertadas de 
desarrollo o planificación, si sólo es un reflejo,'© si incluso 
contribu3;-e a la heterogeneidad intema del aparato del Estado, En 
verdad, de acuerdo a las cô ainturas especificas de cada caso particülar, 
pueden tener uno u, otro o alguna combinación de esos efectos, 

3. Burocracia, 'planificación y sociedad civil. Como queda ya 
sugerido de pasio en el párrafo precedente, no es sólo por conflictos 
internos que se produce dispersión, falta de imidad y posiciones 
antagónicas el seno dél aparato estatal. 

En primer término, entre otros fmómenos propios del proceso 
político global qué áé'descubren en el interior del sector público, se 
encuentra el cliéntélismo. Éste se presenta, parcializado, en la 
relación que se establece, en los servicios encargados de áreas o 
problemas determinados, entre los burócratas y su "clientela" y aparece, 
asimis¡T\o, como e;:presión de lealtad y compromiso institucional, como 
instrumento de promoción de la carrera funcionaría y política de los 

/jefes y, 
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jefes y, en otro nivel, del personal subalterno de la entidad. El 
clientelismo se manifiesta preferentemente en las negociaciones que se 
producen entre servicios políticos e individuos u organizaciones que 
representan intereses de sectores de la sociedad civil. 

En verdad, el poder, status e influencia <5ue puede conseguir tm 
servicio ptolico determinado, se acrecienta a menudo, cuando dicha 
entidad asume - y es asi reconocido por los interesados - la defensa 
de algún sector o grupo de la sociedad (con el que mantiene vinculación 
formal) ante otros centros de decisión. En síntesis^ lo que allí, puede 
ocurrir es que vina relación concebida como de '̂tvitela'' se transforma 
en una de "clientela", en que la componente normativa y reguladora de 
aquella tiende a ser desplazada por los elementos de negocia,ción y 
representación que definen a ésta. 

Es indudable que, uno ée los aspectos pol'̂ .ticos más importantes 
en vin análisis del sector público que sea pertinente desde el pvinto de 
vista de la planificación, está dado por las diversas formas de inter-
dependencia en especial, por la penetración de la sociedad civil en la 
estructura gubernamental. Estos fenómenos se presentan de muy diversas 
maneras. Como ejemplo, aunque pareza trivial, puede mencionarse el.de 
un organismo gremial de .empresarios de obras públicas de.un país 
latinoajnericano, qvie en una época logró,una gran influencia en el 
nivel, distribución regional y ritmo de gastos del presupuesto respectivo 
gracias, en parte, a un virtual monopolio de la información estadística 
confiable en el rubro. Esto dio a los empresarios un eficaz instrumento 
de presión, que produjo vin cierto grado de fusión entre la política 
estatal y la política "privada" en el área de las obras públicas. 

i /Las vinculaciones 
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Las vinculaciones profesionales, académicas y aun escolares 

constituyen canales de influencia empleados asiduamente por las 

empresas privadas. En el plano institucional, la presencia de 

representantes de organizaciones no oficiales en los directorios, 

comités de coordinación y otros organismos estatales, son instrumentos 

efectivos de presencia del interés privado, en la" gestión pública. 

La influencia así ejercida puede transformarse en vin fenómeno 

de control que implica la existencia, n la burocracia pública, de 

sectores cautivos que, en tal situación, resultan determinantes en . 

el fenómeno de heterogeneidad intraestatal a que ya se ha hecho • 

referencia, y que contradice la visión .de una estrvictura integrada 

y monocrática, (Debe reconocers.e, que cuando ocurre tal control hay 

fuerte presunción de ignorancia o corrupción), 

¿A qué se debe este fenómeno? ¿Es signo de un orden de 

prioridades que traduce fuertes- intereses en la sociedad civil? 

¿Resultado de la improvisación? ¿Consecuencia de una mayor capacidad 

de negociación de sectores más hábiles? En todo-caso, lo que queda 

claro' es la importancia que en cualquier intento dé planificáción 

tiene la influencia, que sectores sociales diversos pueden tener sobre 

la administración. Sin duda, en este cuadro pueden distinguirse 

competidores o socios de mayor calibre como las organizaciones de 

empresarios, las onpresas transnacionales las grandes federaciones 

sindicales! siempre que tengan algíin grado de autonomía r ^ l , 

4, Administración pública, .eficiencia y planificación,' La eficiencia 

de la acción estatal es preocupación prioritaria en la maj^oria de las 

naciones latinoamericanas. El proceso de planificación, tal como se 

desarrolla en la realidad, es naturalmente, afectado por este problema 

tan frecuentemente citado. 
/A las 



A las consideraciones anteriores que, sin duda, reflejan 
fenómenos que no son ajenos a la insufici^te eficacia administrativa 
históricamente comprobada, cabria aíÓadir qu.e el concepto de eficiencia: 
sólo se puede evaluar en función de, al menos, los siguientes factores! 

á) La éxisteincia dé autoridad y disciplina social, concepto 
que inevitablemente se reflej'a en la administración estatal; 

b) del grado dé coherencia técnica y procesal y el dinamismo 
operativo alcanzados; 

c) la cdngruenciá politico—técnica de las políticas y danás 
acciones concretas del Estado; 

d) la capacidad" d'e coordinación que si bien no es lo mismo que 
planificar, constituye uno de sus componentes necesarios. No se han 
estvidiado suficientemente los limites r^ies a la coordinación 
derivados de entidades o problemas complejos, especialmente si añaden 
a esta característica la eSiisténcia de conflictos que exigen una 
función complementaria'dé arbitraje 7 decisión. Lo que parece estar 
claro es que existen tales limites, más allá de los ctiales, las 
instancias formales de coordinación se traducen en una menor 
eficiencia real; 

e) las inevitables restricciones que el factor humano impone a la 
capacidad operativa de cualquier orn'anización. En el caso del Estado 
adquiere especial significación el problema del servicio civil,, 
particularmente ríespécto de las escalas relativas de salarios entre 
sector público y privado, de las oportunidades de ascenso y donás 
factores determinañtes de la posibilidad de reclutar y retener 
personal de talento^ motivación y dedicación adecuados; 

f) la organización 
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f) la organización institucional;'die la Administración, Bs 
sabido que el sector p<iblico se ha organizado tradicionalmente a base 
de una clasificación funcional por sectores. Considerando la enorme 

variedad y complejidad de tareas cabe preguntarse si mantiene su validsz 
la fórmula generalmente aceptada hasta hoy, o es necesario buscar 
soluciones organizativas más flexibles en que al menos una parte de la 
jerarquía administrativa responda aUnaestructura formada en torno a 
problemas, temas o programas cuyo ceunpo de acción sea suprasectorial 
o multifuncional. Por ejemplo, un programa integrado de desarrollo 
rviral puede inclviir aspectos de educación formal, integración cultviral, 
capacitación, decisiones tecnológicas, políticas de precios y de 
eré'.ito, asistencia técnica, etc., qüe normalmente son responsabilidad 
de diferentes Ministerios; 

g) el grado de descentralización y participación. Hay que 
considerar la posibilidad de lograr mayor eficiencia, mediante mayor 
entrega efectiva de responsabilidades de acción, participación social 
y unido a i«ia efectiva descentralización administrativa y a la 
consiguiente aceptación de múltiples centros de poder y decisión. 
También esto requiere congruencia entre el estilo de acción asi 
definido y las características del pi-óceso social global y del 
sistema polloico. 

Por último, el análisis integrado del proceso de planificación 
tal como se da en la propia estrucixira del Estado muestra los elementos 
de continuidad burocrática y de 'rüptoira o discontinuidad que se 
distinguen en los intentos de planificación. Unos y otiüs están 
inflviidos por factores sociopoliticbs y técnicos. En este último 
casillero se encontrarán, de preferencia, los programas que constituyen 

/lo que 
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lo que podria denominarse el plan rutinario del Estado, en tanto 
que en el primero se concentran los componentes fundamentales del 
plan de transformación que responde necesariamente en lineas 
generales al prô 'ecto politico, - - — • • - - -

Es pertinente añadir que la e::istencia de la nación, también 
contribuye a la continuidad de planes y políticas. Ella posee 
cierta integración y unida y^ en cpnsecvjencia, vxi grado de solidaridad 
que se traduce en políticas, que expresan fines comvines de carácter 
permanente y que subsisten más allS.de los conflictos sociales y de 
las transformaciones del orden politico. Dicho de otra manera, 
historia y tradiciones comunes dan origen a una parte del plan. 
Desde una'perspectiva distinta, cabria señalar que. si no existe, 
al menos en sus elementos esenciales, un. proyecto nacional percibido 
como tal por sectores mayoritarios de la comunidad, las divergencias 
resultantes pueden imposibilitar toda planificación y tienden, en 
el largo pla2o, a generar projz-ectos sociales e cluyentes de efecto 
desintegrador, . • 

V. LAS POLITICAS 
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V. LAS POLITICAS ESTATALES Y SU PAPEL SSTRATEGICX) 
EN. EL PROCESO PE PLAJÍIPICACION . 

A. La relación entre políticas y planificacién 

De lo expuesto en las secciones anteriores del presente doctunento se deduce 
por xma parte, que la complejidad y variedad de situaciones, procesos, 
actores, restricciones técnicas, factores externos imprevistos o incontro-
lables son de tal magnitud que resulta difícil imaginar que pueda emprenderse 
ODn reales posibilidades de éxito un intento de planificación integral. 

Por otra parte, sa ha procurado demostrar que en proporción decisiva, 
la suerte del plan se juega en la densa trama que conforma la acción diaria 
en que participan los diversos actores del proceso de planificación. Ss 
decir, es en la fase de ejecución donde el plan real adquiere su perfil 
concreto y se marcan las desviaciones, concordancias y contradicciones con 
el plan formal si lo hubiese. 

Son estáis premisas las que conducen, a dedicar una atención particular 
a Icis políticas estatales como expresión fundamental de los instrumentos de 
acción de que dispone el Estado para lograr sus objetivos económicos, sociales 
y, por cierto, políticos. 

Las políticas estatales son opciones que pretenden resolver problemas} 
forman parte de un proceso político más amplio del que son definiciones 
parciales y visibles, y operan en cierto ámbito social con participación 
de actores que toman posiciones frente a ellas. Están constitvddas por 
acciones y omisiones del Estado que reflejan una orientación predominante 
y resultan del juego de apoyos, resistenciais y negociaciones que surgen, 
en buena parte, después de elaborado y puesto en marcha el plan. 

Algunsis consideraciones complementaríais svirgen de inmediato. Una suma 
de políticas no constituye necesariamente un plans ellas pueden ser reac-
ciones o iniciativas dispersáis en relación con cuestiones que pasan a primer 

/plano por 
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plano por presión social o por percepción de quienes desempeñan pcí)eles de 
autoridad. Sufren el influjo y a su vez modifican la estructura de poder, 
pues afectan de manera diferente á distintos grupos sociales. Sólo pueden 
analizarse en función de situaciones históricas concretas, ya que están en 
parte determinadas por condiciones estructurales y problemas específicos de 
cada sociedad en el período estudiado. Actúan sobre sectores sociales 
específicos-, tienen dimensión espacial, porque irradian sus efectos de 
manera significativa a un contorno que presumiblemente se pueden delimitar, 
y tienen dimensiones de tiempo por su persistencia a través da fases suce-
sivas que conviene diferenciar. 

El Estado no siempre toma posición respecto a un asxmto, y a veces la 
que adopta se traduce en omisiones. Por otra parte, también diversos sectores 
de la sociedad civil definen opciones frente a cada materia, por lo que puede 
hablarse de politicéis privadas como un concepto paralelo al de políticas 
estatales. Estas últimas se privilegian como objeto de análisis, por la 
función integradora y de agente más importante del desarrollo y, en conse-
cuencia, del proceso de planificación que ha tomado el Estado, y porque 
ellas se entienden respaldadas por normas de cumplimiento obligatorio. No 
significa esto restar significación a la gravitación, que puede ser deci-
siva. de las políticas de ciertos sectores privados. 

La comprobación de que una política estatal es parte del proceso 
político global (integrada o no a un plan) significa que, para abordar su 
análisis, es necesario adoptar una hipótesis acerca de los rsisgos básicos 
de la evolución de la sociedad respectiva, fundada en ailguna interpretación 
macrosocial estimada suficientemente válida por los responsables del plan. 
La imposibilidad de prescindir del análisis más general, no dismiriUyé'lá 
importancia del estudio de políticas" estatales concretas. Lo específico de 
tema y actores, la consideración de conflictos y consensos pesrciales relativa-
mente precisos (con sus correspondientes ramificaciones hacia el. resto ,.dejL 

/cuerpo social), 
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cuerpo social), la limitaci6n del análisis á esferas de decisión identíficábles, 
constituyen activos de gran valor para este enfoque. 

Es, también valiosa la posibilidad de conocer las motivaciones, fuerza 
y estrategia de los participantes, justamente en aquélla fase del proceso 
político y en particxilar del de planificación én que todos los actores con 
capacidad para hacerlo intervienen en él, dado el impacto directo que provocan 
en todos ellos las acciones emprendidas por el Estado o por otros actores. 
Cabe consignar respecto a este último punto qué él "sector privado dirige 
sus presiones a la manera tradicional sobré entidades ejecutivas y respecto 
de medidas específicas del plan real que va ejecutando el Gobierno'* ^ % 
observación coincidente con la de que "él juego de negociación, transacción 
y resistencia comienza después de elaborado el plan y rigidizada la posición 

2 / 

formal del Gobierno" . 
Bn el contexto de un proceso de planificación no basta, salvo excepciones, 

considerar políticas aisladas, de manera que es preciso seleccionar del proceso 
social y planificador más amplio aquellos elementos más significativamente 
relacionados con el problema a resolver y con la política estatal a aplicar 
o evaluar, . Esta observétóión conduce, a la consideración conjunta de un 
haz de politicéis definido a partir del objetivo central que se desea alcanzar. 

La opción sugerida constituye, en verdad, \ina forma de abordar la tarea 
planificadora cuya particularidad reside en la consideración simultánea de 
fines y medios, tanto técnicos como políticos, como manera de facilitar la 
coherencia y la unidadÍ aplicada a conjuntos finitos, cuidadosamente selec-
cionados, dé objetivos y políticas, podría configurar un nuevo estilo 

1 / Instituto de Estudios Colombianos. Estado y planificación. El ceiso 
de Colombia. ILPSS, 1976. 

2 / R. Cibotti y O.J. Bardeci. Un enfoque crítico de la planificación en 
América Latina. ILPES, 1972. 

/planificador orientado 
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planificador orientado a conciliar el fealiáto que reclaman los gobernantes 
con sus deseos de imprimir orientaciones definidas al cambio socicd preferido. 

B. Clasificación de las politic^, estatales 

Existen diversos intentos de clasificar las-políticas estatales. Se ha 
señalado, por una parte, que son de 'administración, de intervención o 
estructurales, según esté orientadas" a atfecítar la capacidad de gestión del 
gobierno, la de coerción institiiciónal del - Estado b la de dominación qxje 
conforma la estriictura de poder. También feé ha manifestado que son distribu-
tivas, redistributivas, reguladores o-de'aütórre^lkción, agregándose que 
lo más importante as determinar -si soñ^ rio "dé ''stma c^^ sxis efectos 
son simbólicos p materiales • . Más las' típólógías en sí ittismais, interesa 
destacar los conceptos en que se beisan, relacionados con factores que ningún 
intento de planifieación-puatte ií̂ órar̂  una experiencia 
pasada, sea para; formular y llevar- a" cabo planes y políticas viables. 

Sería útil, quizás,'contar para este objeto con criterios adicionales 
de clasificación. Por ejemplo, las políticas podi'íán ̂ férehci'ársé segíiri 
los instrumentos de poder ¿i-los que de preferencia re¿urréhs norma legáí 
obligatoria, control coercitivo.', persuasión, estímulo o incentivo, etc. 
De manera similar, convendría clasificarlas según si favorecen o perjudican 
a uno o más sectores soci-ales'̂ » te-fminos absolutos ó relativos. 

Además, sería conveniente intentar una clasificación de politicen 
estatales que diera cuenta de la forma instituciorial en que se configiira la 
responsabilidad política de Sus ejecutores. 

Por fin, se aclar^ía; considerablemente la relación entre factores 
técnicos y políticos si fuera posible construir una clasificación suficientemente 

1/ Vér R. Salisbury, Analysis of - Pub̂ lic Policy. . 

. • /significativa de 
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significativamente de los instrumentos técnicos de mayor importancia y de 
condiciones que posibilita su uso. 

Llegar a disponer de una matriz que considere simultáneamente las 
tipologías asi elaboradás £ácilitáríáV""sln""áudár el análisis sistemático 
de políticas concretas, siempre que se entienda que la variedad y dinámica 
del proceso social supera cualquier morco • rígido, dé modo que una clasificacifin 
orientadora puede ser útil, pero jamás suficiéííte.~ 

En todo caso, las categorías que se de&tácan en las tipologías enun-
ciadas ayudan a determinar los requisitos qué debe llenar una política 
estatal para ser eficaz tanto en reíaCiSn córi los objetivos que se propone, 
como frente a los obstácxilos que' enfrentará'en su"̂ d̂esarrollo, todo ello en el 
marco del plan formal o del programa'gubei-hativo correspondiente. 

C. Adacuacién y eficacia técnica da las políticas estatales 

Condición básica de toda política asiáu consistencia. Dado que son múltiples 
las contradicciones e incompatibilidades-en que uná̂  política puede incxjrrir 
es necesario un análisis más detallado* • . , . 

En primer términojJ GOMvianeírécálcar que las políticas estatales suelen 
ser ineficaces,como cofísecuaricia, entre otras cosas, dé una o mááde las 
siguientes deficienciás primordialmente técnicas: 

a) Inadecuación derivada de tina definición imprecisa o errónea dé los 
objetivos de las políticas mismas; 

b) limitaciones causadas por la falta de coherencia entre la identifi-
cación de los sectores sociales concretos qiAe las políticas pretenden bene-
ficiar y la capacidad afectiva de los instrumentos utilizados para alcanzar 
y favorecer, reamente a esos grupos | 

c) insuficiencia, falta de continuidad y de confiabilidad dé las 
informaciones, estadísticas y demás antecedentes requeridos tanto para la 
formulación como la ejecución de las políticas} . .. /d; incomprensión, 
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d) incomprensión F^Sh.azQ^u.oüros -efeŝ leülos iigad̂ ^ â diferericias 
cultvirales y falta de integración"nacíónaí, tanto en lo que respecta a la 
percepción de los objetivos que se "persiguen y 'de las politicéis respectivas 
por parte de los beneficiarios potencialeb"i''como en relación a la comunica-
ción entre éstos y los funcionarios públicos responsables de la aplicación 
de la política; 

e) inadecuada o. tardía eiábSraciórtv 'probación o Utilización de las 
disposiciones legales y reglartíéñtárias'íeqúérídás, por fallas del aparato 
gubernamentcú. o del Poder Legislativo; • ' ' 

f) acontecimientos, exteriores rió previstos y efectos inesperados de 
los mismos, rubro que.ha tañido vigénciá dramática para muchos países en 
años recientes. Las crisisíde bail anee de pingos producidas por el alza de 
precios del' petróleo y la situación simultánea de inflación y depresión en 
las naciones industriales, haMsMigaido no sólo a dinásticos cambios de política 
econ&mic^, sino al abandono total'ó parcial de más dé un plan formal da 
desarrolloi : • 

g) omisión o consideración'-insiificiente del efecto no deseado que 
respecto del̂ 'o. de los objetivos en estudio, prodücen políticas estatales 
diseñada?, .contiotro propósito y en relación a otras materias. Así, la política 
arancelaria, tasas, da interés y los impuestos a la nómina de salarios 
dictados en fun.ción de; problemas de balance de pagos, disponibilidad de 
crédito o ingraso fiscal, ppr ejemplo, tienen - a igualdad de otros factores -
determinada influencia.e.introducen algún sesgo en la selección de tecnología 
industrié. ]?1 conocimiento'y atención más plena a las complejas relaciones 
de interde,pendencia existentes entre objetivos socioeconómicos y políticas 
estatales .diversas," es-una.exigencia primordiad de todo proceso de planifi-
cación. 

D- Las políticas 
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D. Las políticas estatales y el apoyo o resistencia de las 
fuerzas sociales y políticas 

La coherencia técnica y la compatibilidad reciproca de lais políticas estatales 
dista mucho .de ser condición stificiente para, su eficacia real, la que es, 
también, y a menudo de manera principal, e;l resultado de fenómenos de tipo 
sociopolltico. 

En primer término, y como observación.^e tipo genered, si el plan 
formal o programa de gobierno contfiene un de terminado, objetivo nacioneú. 
realmente prioritékrio, el hecho tiene repercusiones claréis, y orientan 
políticas estatales en las áreeis m&s diversas. Así ocurre por ejemplo si se 
propone maximizar la tasa de crecimiento económico, la igualdad en la 
distribución del ingreso, o la seguridad nacional. Las restantes demandas 
sociades quedan supeditadas a los requerimientos de aquel objetivo básico, 
con lo cual se restringe, en cierto modo.., la libertad de. las políticas 
individuales. En tal eventueilidadj.el ha? de políticas más relevante del 
proyecto es aquél que corresponde a los campos de acción qxis llevan más 
directamente cd , logro del . objetivo propuesto y a las áreas ¡an que se pr̂ sxane 
se concentran las resistencia^ á esa finalidad prioritaria., Del análisis,.... 
pertinente podría derivar no sólo xana apreciación de viaúDilidad, sino también 
de los costos y beneficios sociales esperados; la mayor o menor importancia . 
que a éstos se atribuya dependerá de los juicios de valor implicados. 

Por o.tra parte, son diferentes las prioridades y urgencicis del proyecto 
político y, por consiguiente, del plan y de las políticas estatales, seg<in 
que se trate de un régimen político nuevo o de uno ya consolidado, y segíin 
las circuns^t^cias que .llevaron a su implantación. Si se trata de un régimen 
nuevo y ést̂ ^ es una democracia representativa, la urgencia política otorga 
primera prioridad a la aprobación de normas constitucionales y demás reglas : 
de juego para el funcionamiento de la sociedad, lo que impone a la agenda 

/de cuestiones 
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de cuestiones siAStantivas que conforman ^ a 
la restricción de ser compatibles con la-^afansici6n política y con lets norméis 
emergentes. Por el contrario, si el nue\EOí régimen es aut<^itario, lá insti-
tucioncilización política probciblemettte,;s& postergue y en el corto plazo se 
atienda a problemas cuya solución piieda tener impacto inmediato, con miras 
a legitimar el régimen a través del éxitp-.en la.gestión. En estas condiciones, 
la rapidez de las decisiones y -sus efectos, dadk lâ .mayqr.̂ yolî  ŷ  capa-
cidad de hacer uso de la coerción necesasria., contribuye a configurar los 
planes,, programéis gubernativos, y políticas concretas correspondientes. 

Toda política estatal procurará, obviamente, maximizar al apoyo y 
minimizar la resistencia denpcQ de,:̂:C>s m|ff'gene!s.;campatibles con el fin que 
se propone. Sn este sentido, .-21; haz de. políticas pertinente incluye el 
análisis de materias que pueden..;ganerar la oposición.: de grupos sociales con 
cuyo apoyo se espera contar p,^a resolver» otros problemas de alta prioridad. 
Se ha señalado, por ejemplo, qv.3 la actitud negativa .del gobierno de la 
República Española frente,- a las,;demandas catalanas de mayoî . -autonómíá regional 
le restó el apoyo de impqp.tantes, sectores que podrían haber.- -coincidido con 
otras iniciativas del régimen y, en definitiva, evitado su; caída 

Por otra parts, es habitual el cambio de dirección y finéilidad real dé-
las políticas, provocado por la acción de grupos sociales con poder suficiente, 
generando los consiguientes desajustes entre plan y reéilidad. Ello invita dar 
atención preferente en al estudio de casos o en la formulación de planes y 
políticas, a las transformaciones en la estructura de poder y demás factores 
políticos y técnicos que contribuyen a dejar en claro y a prevenir talés ' 
desviaciones. 

1/ Ver J. Linz, The Breakdown of Democraciest Spain . 

/E. Análisis de 
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E. Análisis de algunas politicé^ cokcretas y de factores que 
las afectan 

Sn los párrafos que siguen sa intentá, a'treivés de algvmos ejemplos, presentar 
de manera gráfica las dificultades técnicas y sociopólíticas que pueden surgir 
en casos concretos y que envuelven dileinats sustantivos y estratégicos que es 
necesario resolver adecuadamente para mejorar las posibilidades de éxito. 
1 • Acentuación da lo ideol6<?ico o de' lo pragmático: la reforma agraria. 
Como ya se ha señalado, para más de un pal's latinoamericanp resulta pertinente 
debatir si en un programa de reforma agraria deben enfatizarse sus términos 
ideológicos o pragmáticos, situación que también ha sido discutida en el 
contexto de la república española-^. Ási, por ejemplo, si se destaca el 
primer aspecto, es posible esperar una mayor movilización social en apoyo 
del programa pero, al mismo tiempo, se maximiza la oposición, a la que se 
suman sectores que se sienten potencialménte amenzados por el principio 
justificatorio utilizado. Asimismo, el planteamiento ideológico multiplica 
las expectativas y, por consigüiarita, las demandas, ya que al invocar priori-
tariamente el acceso a la tierna, se geríera derecho cuyo cumplimiento 
todos querrith ejdgir, lo qüe, en verdad, rio es sino la otra cara de la 
movilización isocial buscada. Si resultado neto del juego de estos factores 
y de otros que aquí se omiten, sólo puede juzgarse en cada situación particular, 

SI problema se complica aún más si se considera que la elevación efectiva 
del nivel de vida de los sectores sociales beneficiados requiere la asignación 
prioritaria de recwsos para fines de capacitación, asistencia técnica y apoyo 
crediticio a los nuevos productores, lo que, a su vez, se facilita de existir 
suficiente respaldo social. Todo ello sin olvidar un problema politico-técnico 

1/ I b i d . .:• • 

: - /adicionad dado 
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adicional dado por la necesidad de crear é perfeccionar canales eficientes para 
"i." .'P • » • 

la comercialización de asa producción, evitando (̂ Ue intermediarios poderosos 
logren imponer precios y retener para sí lata proporción considerable de su 
mayor valor. • 

Por fin, la decisión debe tomar en consideración, el siempre latente 
conflicto entre precios agrícolas y precios, industriales. 

En síntesis, la forma de platear ¡La cuestión dependerá de la percepción 
que se tenga, en definitiva, de las .réstríicciones existentes y del efecto neto 
resultante de apoyo y oposición segün se adopte uno u otío de los enfoques 
inicialments emanciados. 
2. Los resultados difieren del ob.jetivo inicial: la vivienda. Este es 
un objetivo prioritario del;desarrollo que tiende a solucionar un problema 
social apremiante, y. a constituirse, ,a la .vez,, en \m instrumento permanente-
mente utilizado por los gobiarmos para í̂;ynentar el empleo y la actividad 
económica en el corto plazo, e inducir, eisí una mayor tasa de crecimiento. 
Los beneficiados teóricos son los "s,in casa", los desocupados y, en general, 
los sectores más desppseídos de la-población. Enfrentados a ésta doble 
prioridad los gobiernos se encnientr^,. an primer terminó, con la limitación 
de los recursos disponibles para financiar con fondos públicos la construcción 
de viviendas pepeares o con la dificultad política y técnica de transferir 
ail Estado recuí̂ so,:̂  ..adicion^es si;̂ icie.ntes por la vía tributaria. Al mismo 
tiempo, la reactivación económica apremia, por lo que el camino más directo 
es aprovechar el fácil acceso ^ crádifb̂ .y al capitéú. d?, 1 as;,̂ sipriesas;̂ -construc-
toras, las que, ppr cierto, no son espectadores pasivos de este- proceso, sino-'-
que utilizan todo su, poder para influir en la estructuración "definitiva del 
progr^a. Paralelamente se. estimula el ahorro privado'para la-vivienda, pero 
los grupos que simiatáneamente dese^ casa y pueden ahorrar, pertenecen a 
sectores medios normalmente afiliados a organizaciones gremieiles poderosais, 

/que se 
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que se movilizan desde el instante mismo en que se plantea el programa, con 
la finalidad de extraer de él la mayor cuota de beneficio. El resultado 
suele ser que Icis dimensiones de la casa-tipo se ajustan a las expectativas 
de la clase media, que se establecen exenciones y privilegios para construc-
tores e inversionistas y se crean además sistemas.de ahorro y préstamo. Así, 
la política se convierte, en definitiva, en el ihstr\ímento de un programa 
habitacional para grupos medios, Ko se discute aquí el beneficio social 
resultante de .tal iniciativa; interesa sólo señeilar que el resultado difiere 
de las intencionas originales o de la presántacióh. formal del plan. 

SI análisis se complica al éiñadir la frecuente disputa técnico-política 
al interior del ^^ato gubernamental..ento 
y quienes se preocupan por un desarrollo urbano más armónica. A las conside-
raciones de diversa índole que se hacen p-ara justificar uno u otro énfasis 
en la definición más precisa del.' objetivov se añaden las presiones que ejercen 
dueños de tierra urbana, intermediarios financieros-, gremios de arquitectos 
o constructores, organizaciones'de trabajadores, y otros sectores que consideran 
afectados siis intereses por.lai decisión final y el programa real que pueda 
emerger. Asimismo^ podrían señalarse los conflictos -que pueden s\iscitar, 
por, ejemplo, programas de autoconstrucción ante los que - en función de sus 
expectativEis previas - diferentes grupos y organizaciones sociales reaccionan 
en forma encontrada, a lo que se suma la influencia de los fabricantes de 
materiales de" construcción que piieden ver afectadas sus ventas futuras. 
3• • Conflicto distributivo, poder económico v disciplina social; la genera-
ración de ahorro. Las teorías interpretativas del proceso macrosocial, los 
problemas que plantea la estructura de poder y su eventual transformación y, . 
en especial, las relacionas entre poder político y poder económico, son deter-
minantes en las políticas de acu¡nulación. El aumento de las tasas de ahorro . 
e inversión figxara en lugar destacado; en todos los programas de gobierno 
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latinoamericanos, y es parta de cualquier proceso planificador que aspire 
a superar Icis meras funciones de previsión y coordinación. 

La unanimidad de criterios desaparece, sin embargo, cuando se entra 
al análisis de quién debe ahorrar, de la manera de incentivar el ahorro o 
de extraerlo del producto sociaúL, de las formas de canalizarlo hacia la 
inversión, y de quiénes y en qué proporciones se han de beneficiar de la 
inversión. Todcis estas cuestiones inciden en la distribución del consumo o 
del ingreso presente y futuro, del patrimonio y del poder económico. 

Con el fin de ilustrar las implicaciones de esta trascendental materia 
para la planificación, se ancLLizan a continuación tres modelos "puros" que 
podrían formularse con miras a la generación de excedentes, en el entendido 
de que puede propoiierse también, cucú.quier combinación de ellos y que no 
están en discusión los méritos e inconvenientes de cada cual ni su factibi-
lidad técnica, 

i) En el primer caso, la mayor acumvilación proviene principalmente 
del ahorro de los sectores de ingresos medios y altos y, en especial, de 
las empresas privadas. Este esquema, congruente con el modelo capitalista 
privado de desarrollo, debiera significar una mayor compatibilidad, al 
menos en el corto plazo, entre aspiraciones de aumento inmediato de consumo 
y capacidad da ahorro de los diferentes sectores sociales, produciendo en 
cambio una tendencia acentuada a una mayor concentración del ingreso, del 
patrimonio y del poder económico, con su efecto consiguiente en la estructura 
del poder político. Si el mayor ahorro es producto de la compresión de los 
salarios, serán más intensas las tensiones y conflictos sociales manifiestos 
y latentes. Si el modelo resulta sn vin crecimiento económico suficientemente 
rápido como para que los beneficios alcancen a un alto porcentaje de la 
población o, por lo menos, de quienes tienen organización y capacidad para 
ser actores políticos, las tendencias conflictivas pueden quizás, aliviarse. 

/El que 
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El que esto ociurra o no depende de si los diversos sectores sociales se 
conforman con mejoramientos absolutos, o si son más sensibles a los aispectos 
relativos de la distribución. Depende, asimismo, del grado en que se acepte 
el postulado de que en un sistema competitivo no todos pueden progresar 
simultáneamente, de modo que la exigencia social no se plantee en términos 
de solucionas para todos, sino de oportunidades de movilidad social y 
progreso 2Con6mico para una proporción "razonable" 

ii) en \xn segundo cciso, el ahorro (o su incremento) proviene fundamental-
mente del Estado. Cabe presumir que, en tal caso, no se presentan eas tenden-
cias concentradoras del ingreso y del patrimonio y se acrecienta el poder 
económico del Estado, acentuándose la lucha por su control y planteándose el 
interrogante del efecto global de una mfccima coincidencia entre centros de 
poder económico y centros de poder político. Radicados ambos en el Estado, 
adquieren preeminencia indiscutible los grupos que pusdéin aisegurarse xma 
mayor cuota de poder dentro del aparato estatal. Desde otra perspectiva, 
la transferencia masiva de recursos al Estado por la vía tributaria, la 
expropiación de emprescis o la compresión del consumo popular producen serios 
"roces" en el sistema, poniendo en cuestión la viabilidad política del modelo; 

iii) la tercera posibilidad es que el mayor excedente sea captado por los 
sectores de ingresos medios y bajos, mediante el aumento de los salarios 
reales y que se destine a ahorro la mayor parte de ese aumento. En este 
esquema es mínima la compatibilidad entra expectativas inmediatas de mayor 
consumo y capacidad de ahorro, en tanto que se reducen, evidentemente, lais 
desigualdades de ingreso, patrimonio y poder. Esta alternativa llevará 
probablemente a comprimir las utilidades e impedir o limitar el aumento del 
patrimonio personal de los empresarios y sectores propietarios en general; lo 
que hace dudosa su compatibilidad política con un sistema eficaz de empresa 
privada, ya que los grupos afectados pueden negarse a aceptar los cambios 
redistributivos propuestos y oponer resistencia activa o pasiva al proyecto. 

/Por otra 
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Por otra parte, dado el bajo nivel inicial de consumo de quienes deben 
ahorrar, es probable que no sean suficientes los estímulos e incentivos al 
ahorro para lograr el resultado deseado, por lo que el esquema podría 
requerir, entre otras medidas, al establecimiento de vin sistema de ahorro 
forzoso. Se hace entonces vital la existencia de un alto grado de voluntad 
y disciplina social entre los sectores qua constituyen el eja del modelo. 

Al respecto cabe consignar que si es fácil conseguir respaldo para 
medidas que signifiquen un mayor consumo inmediato y el sacrificio de otros, 
mucho más difícil resulta obtener apoyo para políticas que llevan consigo 
el sacrificio propio en el corto plazo, aun cuando no haya dudas sobre los 
beneficios esperados de plazo medio. 

Como se deduce de lo anterior, se trata aquí de una política estatal 
compleja, dado que suele tener objetivos múltiplés y porque según la alterna-
tiva que se elija, su suerte se define en diferentes áreas dé confrontación. 

Por ello, la formulación é xmplementación en materia de ahorró e 
inversión, de una política estatóil económica y políticamente viable y 
consistente, exige máxima Capacidad creativa en la planificación y el arte 
de gobernar, y es xm buen ejemplo de la gran diversidad de variables y 
circunstancias que suele ser necesario coinsiderar cuando se fórmvila un 
programa de acción. 
4. La compatibilidad en el tiempo o las políticas económicas de corto plazo. 
El prógreso técnico logrado en époccis recientes mediante la construcción de 
modelos que permiten compatibilizar precios, ingreso, cantidad de dinero, 
tipo dé cambio y otras variables decisivas en la coyuntura económica de corto 
plazo, no es suficiente para asegurar una política sostenida y eficaz en 
relación a los objetivos que los gobernantes puedan haberse propuesto. 

La pugna por la distribución del ingreso, es quizás el más conflictivo 
de los problemas sociopolíticos. Se trata, a la vez, de una materia de 
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extrema complejidad técnica respecto de la cual los especialistas están 
lejos de tener claridad ni acuerdo y qiíe está vinculada a conjvuitos dife-
rentes de factores según el grupo social y la actividad económica que se 
considere» 

Desde al punto de vista sociopolltico baste, sin embargo, señalar 
que la acci&n diaria de los diferentes grupos tiene efectos directos en el 
modelo o plan de corto plazo. A través de léis variaciones de precio, el 
manejo del crédito, las peticiones y negociaciones colectiveis de salarios, 
la huelga, la presión política, los distintos actores utilizan el máximo 
de su respectivo poder pará inclinar la balanza en su favor. 

No es viable, en consecuencia, sostener una política consistente sin 
medir la capacidad de ejecución real que se,tiene en función de la combina-
ción de apoyo y rechazo específicos qtifi se esperan y la autoridad de que 
efectivamente se dispone. 

Cuanto mayor es, en un momento dado, la polarización social mayor es 
la dificultad de sostener una política coherente de ingresos que permita 
mantener las relaciones entre precios, saLlarios, déficit fiscal y beilanza 
de pagos en condiciones simultáneas de coherencia de corto plazo y de su 
persistencia continuada a través del tiempo dentro de los rangos previstos 
de cambio entre dichas variables que resiilta de los objetivos del plan. 
Ss mayor, la posibilidad de .éxitp en.esta materia cuanto más fragmentadas 
sean lais démcindas sociales. La aciimulación de presión social contraria a 
lo programado en tornó a tina cuestión determinada es una situación en 
extremo desfavorable qtie, no necesariamente se resuelve por medios coactivos. 
Disciplina social y autoridad gubernativa son, sin duda, condiciones necesarias 
como lo son también la percepción de- justicia y sacrificio compartido como 
base de aceptación de aquellas. 

/1.a presencia 
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La presencia gremial de los propios f\«icionarios del Estado que 
reclaman para sí una raayor cuota del ingreso social suele ser factor impor-
tante y en ocasiones detonante principal, de una crisis en materia de 
política de ingresos. Son en tal caso, los grupos que tienen mayor capa-
cidad de presi&n (maestros, bancarios, trabajadores de la salud, obreros 
portuarios y del transporte en general) los que encabezan movimientos reivin-
dicativos, estimulando la reacción posterior de otros. La heterogeneidad 
acrecentada y la pérdida de eficiencia del aparato gubernamental es otra 
de las tantas consecuencias que producen conflictos de este tipo, que se 
procura superar por vía de las »»escalas íinicas da sueldo". Esta solución 
técnica requiere no sólo apoyo político suficiente, sino que plantea habituaOL-
mente, el problema técnico-político adicional de la relación entre remunera-
ciones del sector público y privado, y en definitiva, la cuota relativa de 
talento y dedicación con que puede contar el aparato estatal. 
5. Concordancia o disenso socieil en relación a funciones determinadas? 
la política de empresas públicas. De todas las funciones que desempeña 
el Estado contemporáneo, ninguna ha producido una polémica más persistente 
que la relacionada con la existencia y rol de las empresas públicas. La 
controversia está lejos de haber sido superada, y constituye un problema 
que en América Latina aparece estrechamente ligado al tipo de régimen político 
y de ideología dominante en cada país y momento histórico. No es extraño 
entonces que el debate haya tomado un cariz en que predominen valores y 
prejuicios de distinta naturaleza, lo que impide el análisis sereno y objetivo 
de los temas sustantivos que, como en los casos anteriores, incluyen tanto 
factores técnicos, administrativos y aconómicos como variables sociopolíticas* 

Resulta, pues, indispensable fijar una posición respecto de esta 
materia en cualquier intento de planificación. La claridad de las reglas 
del juego y la definición lo más precisa posible del rol atribuido a ambos 
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tipos de empresa y a sus respectivos campos de acción son reqiiisitos básicos 
de viabilidad política y técnica del plan. 

Sin duda, para ello, será necesario analizar factores como la contri— 
bución al aJiorro y la inversión, el papel de regulador del mercado, de 
estimulo a la industria nacional por via de poder de compra, de apoyo 
directo o indirecto a otras empresas nacionales, de factor de competencia 
orientado a incrementar el nivel de eficiencia productiva, la decisión de 
subsidiar a determinadas actividades o sectores de la población, la 
preservación de la autonomía y la capacidad de negociación nacional frente 
al capital extranjero, el apoyo al desarrollo de las actividades de pequeña 
escala o baja productividad, la sustitución o control del monopolio privado, 
el apoyo al productor pequeño en situación de inferioridad para comercializar 
su producto u obtener insumos, cr&dito y asistencia técnica, etc. Atención 
especial cabría dar al rol de la empresa pública o privada como factor o 
agente impulsor de la descentralización espacial del desarrollo económico. 

Cada xmo de estos casos presenta problonas diferentes en relación a 
aspectos de costos, superávit o déficit y organización. Implica, además, 
el apoyo u hostilidad de sectores de la sociedad civil, en especial de las 
organizaciones empresariales industriales, financieras o agropecijarias, 
generando procesos complejos en que resiilta determinante la estructura de 
poder ejcistente y el grado de movilización social y activación política 
de diferentes conglomerados o colectivos sociales. 

Sin embargo, por muy sofisticados o pragmáticos que sean los análisis 
que puedan hacerse en cada caso particular, es indudable que los actores 
del proceso que son, respectivamente, las empresas privadas nacionales y 
transnacionales y las anpresas públicas y órganos pertinentes de decisión 
del aparato gubernamental, deben conocer en sus rasgos esenciales el rol que 
a cada uno le atribuye el sistema vigente y las nornicLS que regirán su comporta-
miento, Tales definiciones no aseguran por si mismas el consenso socio-
político requerido pero constituyen tina condición necesaria para lograrlo. 
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VI. PERSPECTIVAS Y FUNCIONES. DE LA PLANIFICACION' 
EN AMERICA LAHNA 

A. Un examen de ppsibilidades 

Ha quedado en evidencia hasta aquí la complejidad del proceso planifi-
cador, sobre el que gravitan múltiples Factores de diversa naturaleza 
ya suficientemente enunciados y reiterados. De esta afirmación no se 
deduce conclusión alguna respecto de lo que cabe esperar de la planifi-
cación como instrumento concreto de acción del Eistado en América Latina. 

No hay una respuesta única para ésta interrogante fundamental. Es 
posible atribuir a la planificación una diversidad de roles alternativos 
que corresponden a perspectivas diferentes y que en cada caso muestran 
una constelación distinta en cuanto al peso relativo de los factores que 
en ella influyen. Esta variedad'es inherente a la teoría y al campo de 
•acción propia de la planificación. 

En la práctica planificadora coexistirán, hábitualmente, estas 
diferentes perspectivas en"condiciones de preeminencia relativa, vinculadas 
estrechamente a la ríatúráleza y propósitos del proyecto político propuesto. 

La presentación <iue a continuación se hace, tiene por objeto mostrar 
una diversidad de facetas que,' desde ángulos diversos contribuyen a justi-
ficar y facilitar la percepción del sentido profundo de la planificación, 
1. Primera perspectiva? continuidad o cambio social. lAi plan basado en 
"el juicio de qué la estructura de la sociedad y las tendencias prevale-
cientes en su evolución no son adecuadas, pondrá el acento en la transfor-
mación y el cambio social. Su naturaleza es predominantemente política, 
•y deberá enfrentar los conflictos que siirjan de la resistencia que a todó 
o parte del plan opondrán quienes discrepen con los valores que lo inspiran 
y se sientan amenazados o perjudicados por las propuestas que contiene. 
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En este caso resulta indispensable conocer a fondo las estructuras de poder 
existentes en relación a los problemas o sectores conflictivos y adoptar 
un plan o una estrategia política que constituyan una "trayectoria viable" 
para dar cumplimiento a los propósitos de cambio. Se ha señalado, ademáss 
con razón, que el proyecto y el plan transformador da generalmente mayor 
énfasis a las acciones innovadoras y a la movilización de recxirsos que a 
la evaluación económica de su asignación. 

Por el contrario, si se postula - al menos en sus líneas gruesas -
mantener la orientación y tendencias del proceso social anterior, el 
esfuerzo planificador se concentra en mayor medida en los problemas de 
asignación alternativa de recursos y adquiere un carácter marcadamente 
incremental. 

Cabría agregar como ejemplo de las condiciones más favorables a una 
congruencia plena entre elementos diversos, que a un plan de transformación 
debe corresponder un presupuesto público por programas que se someten a 
análisis total, en t^to que un plan de continuidad puede basarse en un 
presupuesto convencional por objeto del gasto, en que se aprueban varia-
cipnes marginales respecto del periodo fiscal anterior. 

En verdad, estas tendencias contrapuestas coexisten en proporciones 
variables en cualquier proceso planificador* sin perjuicio de presentar 
ima connotación conservadora o renovadora predominante. . 

Desde luego hay programas que por su naturaleza adquieren una conti-
nuidad y autonomía técnica considerables, como sucede por ejemplo con los 
planes de desarrollo energético, de regadío o transportes. Del miaño modo, 
programas de educación o salud, una vez iniciados,. generan procesos que no 
sólo reciben apoyo social generalizado, sino que técnicamente resultan 
de difícil paralización o reorientación. En otros casos, la continuidad 
de diversos programas se mantiene sólo por rigidez o inercia burocrática, 
incluso cuando hay acuerdo en contrario. 

/ilo cabe 
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No cabe deducir de todo lo anterior cjue en tin plan de transformación 
s6lo pesan factores sociopolíticos, en tanto que la continuidad está dada 
por lo técnico. En efecto, la viabilidad de cualquier cambio depende 
también de los datos objetivos de la realidad, mientras que en la conti-
nuidad de un programa educativo o de un plan de construcción caminera puede 
resultíir determinante la capacidad de presión del gremio de maestros o de 
los contratistas de obras públicas en su caso; 

2. Segunda perspectiva: dirección del proceso scx:ial o asignación racional 
de recursos. Si se propone que la planificación sea un instrumento de 
orientación del proceso social, se producirá .una mayor participación del 
Estado y serSn los centros de decisión situados al interior del aparato 
gubernamental los de mayor gravitación relativa» Lo anterior no significa 
necesariamente planificación centralizada ni supone obligadamente una acción 
estatal preponderante en la esfera productiva, pues el modelo planteado 
sólo obliga al Estado a tcsnar la iniciativa, siendo compatible tanto con 
el uso de instrumentos indirectos de incentivo o desaliento, y en general, 
con el funcioneaniento del mercado, como con el empleo de mecanismos de 
control, regulación o acción directa. 

La congruencia técnico-política es en este caso de gr¿m importancia, 
debiendo cumplirse tanto respecto de los fines ccsno en relación a las 
políticas destinadas a lograr su materialización. 

Si, por el contrario, se estima que la orientación del proceso socio-
económico . debe resultar principalmente de las acciones que svu-jan en la 
sociedad civil, la planificación procurará conseguir lana asignación racional 
de los recursos públicos cuyo óptimo está dado, entonces, por su eficacia 
para apoyar lais iniciativas privadas. En estas condiciones, la planificación 
no es. políticamente neutra, sino que acepta y hace suya la orientóición 
resultante del juego de poder en la sociedad, en tanto que su actividad 
propia Y especifica cae principalmente en el campo técnico-económico. 

/3. Tercera perspectiva? 
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3. Tercera perspectiva: funciones de previsión, coherencia v unidad. El 
análisis que sigue, nacido de una serie de agudas observaciones sobre la 
experiencia francesa, es de utilidad para comprender o juzgar la contri-
bución al desarrollo que la planificación está en condiciones de efectuar, 
cil destacar e intentar una clasificación de sus funciones más esenciales 
de tipo general. 

En síntesis la planificación puede cumplir tres propósitos diferentes: 
a) Previsión o reducción de la incertidumbre.. Corresponde a su acción 

en un campo que le es propio, la de construir xina representación específica 
del fUtiiro, que muestra las restricciones del mismo que no pueden ignorarse 
sin grave riesgo y las tendenciás que escapan al control de la sociedad 
y cuya existencia es necesario reconocer y aceptar. Es el mundo de la 
proyección económica y social de largo y mediano plazo, cuya fuerza radica 
en el manejo de información no cmpartida y en las sofisticadas técnicas 
de cálculo que han encontrado áu expresión reciente más espectacular en 
los modelos mundiales surgidos en torno y como consecuencia de las activi-
dades del Club de Roma. -

Es indudable que el papel orientador que la planificación puede llegar 
a cumplir poí esta' vía es de gran importancia. En la medida que sus 
señales son recogidas y utilizadas por el sistema productivo y por los 
grupos sociales estratégicos, queda'trazada una trayectoria del desarrollo 
qua facilita y da un marcó á las decisiones de los cctores principales. El 
área en que quizás esta función puede hacer una mayor contribución corres-
ponde al de las proyecciones o modelos de corto plazo, referidas a las 
variables económicas fundamentales (plan operativo anual y otros), que 
reducen la iricartidwibre en cuanto son guías para la acción inmediata de 
todos los actores y en la medida que proyecten al futuro las consecuencias 
de conductas eaternativas de plazo corto. 
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Conviene, sin embargó, advertir que existen algunas limitaciones que 
relativizan el impacto probable de esta actividad prospectiva. En primer 

• > ' -

término hay que entender que cualquier proyección de este tipo contiene 
una serie de supuestos implícitos de naturaleza ideológica y sociopolltica 
respecto de la sociedad y su evolución futura. Por otra parte, el conoci-
miento especializado, su lenguaje propio y hermético y la presentación 
cuantitativa de resultados que la caracterizan restringen el debate social 
a círculos elitarios de expertos. Estos fenómenos pueden conducir a su 
rechazo por parte de diversos grupos sociciies que no se sienten obligados 
a compartir sus supuestos o quedan excluidos de toda participación real. 
En razón de las mayores diferencias culturales y educativas, menor inte-
graciÓn nacional y participación general" mSs reBti-ihgTda, este fenómeno 
puede ser particularmente intenso en Anérica Latina. Con todo, en esta 
región, el desafío máximo con que debe enfrentarse la planificación en 
este terreno es la necesidad dé prever también las grandes líneas del 
desarrollo mundial y detectéir a tiempo sus posibles crisis de orden 
económico y político, 

b) Reducción de la incoherencia. Se trata de utilizar el instrumento .. n • A- ' . ' • 

planificador esencialmente como una forma de lograr mayor compatibilidad 
entre fines y medios. Su fxmción es aquí primordialmente la de proponer 
orientaciones y normas generales. Sr" bien la aceptación generalizada de 
éstas contribuye de por sí a reducir la incoherencia, un efecto, que por 
lo demás también puede traer la elaboración de proyecciones, se entiende 
en esta caso que la btisqueda de mayor coherencia es una tarea de naturaleza 
más específica y operativa. 

Es necesario convertir normas generales en opciones precisas entre 
las que deben elegir quienes tienen la responsabilidad de decisión. Su 
campo de acción más obvio está en la compatibilidad entre recursos 
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disponibles y metas programadas y muy especialmente en la consisten-
cia entre los fines propuestos y lasi pplític^s. destinadeis a lograr 
su cumpliirdento y la de éstas entre, si. Se entiende que este concepto 
es aplicable tanto a las políticas estatales como a las políticas 
privadas de empresas, sindicatos u otras organizaciones sociales. 
Habría que añadir que la función así planteada requiere, en sociedades 
poco consensúales como las latinoamericanas, de una preocupa,ci6n par-
ticular por la coherencia técnico-política y puede, por tal motivo, 
ser la más ambiciosa y difícil de las meteis que sa proponga la plani-
ficación. 

c) t&iidad o reducción de la-diversidad. Contiene este concepto 
una doble perspectiva. Por w a part®, cabe interpretarlo cOTio la tarea 
da reducir , la fragmentación, y dispersión en la acción del Estado, a 
partir de la producción de. normas internas aplicables al aplato 
gubernamental, Wo cabe duda que es ésta vatia. responsabilidad inherente 
al Estado a cuyo mejor cumplimiento pueden contribuir los insti^umentos 
de la. planificación, . , , 

Por otro lado, se concibe cano la generación y difusión de normas 
al conjunto de la sociedad con el objeto, de conseguir la adhesión o 
al menos, la aceptación pasiva y consiguiente conformidad de ccsnpor-
tamiento de parte de los diversos cictores sociales.* Para lograrlo 
puede utilizarse tanto la persuasión como la imposición coercitiva. 

En el caso francés, los instrumentos elegidos parA este propósito 
han sido la concertaciÓn como método para conseguir una aproximación 
entre actores con diversidad de valores e intereses,, y la presentación 

A ie vin 
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da un modelo de simulación del funcionantiénto futuro de la sociedad 
como punto de partida del esfuerzo de concertacifin. Se ha tratado 
principalmente de aplicar al comportámié-nto de empresarios y sindi-
catos, 31 hecho de que no haya sido ^osiMe producir por este camino 
una política de ingresos aceptada explícitamente por las partes muestra 
las dificultades sociopolíticas de- tai.táreá. 

En un sentido más general, la reducción de la diversidad ha 
sido pleaiteado por los analistas franceáes como una forma de lograr 
un nuevo estilo de comportamiento social más unitario y solidario 
(apprentissage institutionnel) lo que en definitiva implica la 
búsqueda de mecanismos que reduzcan-Si cohflicto social y generen 
nuevos consensos capaces de superar oposiciones de cléise o prove-
nientes de factores culturales o vhlóricos. 

4. Cuarta perspectiva; Plan-decisión u ob.-jetivos predominantemente 
simbólicos. La experiencia de planificación latinoaméricana se ha 
analizado preferentemente desde el punto de vista que el plan es 
expresión de una decisión social colectiva o al menos del góbieiHo 
responsable de su formulación. Tanto es así, que en verdad, se ha 
juzgado la eficacia del plan en función exclusiva de la relación 
meta-resultado, aun con respecto a aquellos rubros que él propio 
plan define explícitamente como "indicativos"$ o sea que sólo tienen 
pretensión orientadora. 

Se supone que, normalmente, el plcin contiene süL menos normas 
y raetas obligatorias para las entidades que conforman la administración 
del Estado. Cabe, sin embargo, concebir la planificación, incluso sin 

/perjucio de 
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perjuicio de que incluya decisiones de ese tipo, corno un instrumento 
que curnple principalmente otro tipo de ficciones. 

El Plan puede ser promesa da un fli.turo mejor, agente de movi-
lización social en favor de los propósitos gubernativos, denuncia de 
las injusticias del presente o "mensaje", a una. socieda4 que requiere 
creer y tener fe. Estrechamente ligadas al proyecto político, tales 
concepciones del plan pretenden traducir dicho proyecto de manera 
m&s concreta y tangible, pero realzando el carácter de mito o utopía 
y la bass Stica e ideológica que inspiran,su formulación. 

No puede subestiiaarse la importancia,de.un rol que parece res-
ponder a aspiraciones profundas del ser humano. Su importancia será 
mayor en un modelo de sociedad parti,c,ipativa,,que procura movilizarse 
en pro de ciertos fines comunes,.en ,$anto que no será considerado 
en modelos elitarios de guiamiento social o por las concepciones 
que descansan principalmente en la eficiencia técnica, producto de 
la aplicación de la ciencia y saber humanos en condiciones de orden 
y disciplina socicil. 

En un sentido más estrecho y por cierto cargado de riesgo, el 
plan-pranesa es un instrujnento que tiene por objeto contrarrestrar 
el efecto negativo que pueden tener las crisis y restricciones del 
presente, convirtiéndose así en un verdadero compromiso a plazo. En 
buena medida^ en la experiencia histórica concreta ha sido un arbitrio 
para reducir el impacto inmediato de la revolución de.las expectativas. 
Instrumento predilecto de muchas experiencias populistas o procedi-
miento diseñado para conservar privilegios, tiene el grave inconveniente 
de que por lo general ignora ios costos y sacrificios necesarios para 
lograr un progreso sostenido, 

/5, Definiciones generales 
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5. Definiciones gejieralas requeridas, por» las diversas perspectivas de 
la planificación 

a) Los plazos 
Cualquiera que sea la combinación de objetivos que se atribuye 

a la planificación, su tarea requiere ineludiblemente considerar tanto el 
corto plazo como el futuro más mediato. Existen e xi gene i cis evidentes de 
compatibilidad temporal para mantener la continuidad del proceso. Es 
indudable, por otra parte, que el mediano y largo plazo constituyen su 
especificidad particular, lo que lo distingue de otros instrianentos sociales, 
pero no es menos cierto que para que sus planteanientos o proyecciones sean 
consideradas por los gobernantes, políticos y demás actores sociales, es 
indispensable - así lo ha demostrado la práctica que contenga aprecia-
ciones o proptjestas válidas y aplicables a la acción inmediata. 

Como el problema de la compatibilidad entre corto y mediano plazo 
se presenta en toda su magnitud y complejidad en relación con las acciones 
que marcan la fase- de ejecución del plan, se hará referencia más específica 
al que suele ser el más vital de los problemas de la planificación ^ 
considerar en un párrafo posterior la cuestión da las políticas estatúes. 

t>) Comando, persuasión y negociación 
En el desarrollo del proceso planifiqador se utilizan en grado 

variable estos diversos estilos acción, los que por cierto deben ser ,.v, 
congruentes con los rangos de viabilidad que les otorgan el sistema político, 
la estructura y relaciones sociales y la estructura de poder correspondiente, 
además de tomar en cuenta los valores predominantes, el grado de control 
real posible sobre los acontecimientos de la coyuntwa histórica y otros 
factores de diversa índole. 

• ' . . . •• "i. • — • 
Lo que más interesa señalar aquí es que los planes formales conocidos 

se han planteado habitualmente en base a respuestas únicas y metas fijas 

• • í. '/que'suponen 
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que suponen la inexistencia de conflicto social y no tienen mar 
para la negociación. En la práctica a&i los regímenes autorita¡rÍQS,.se 
enfrentan a resistencias significativas y se ven obligados á recui'ilí'ir en 
parte a la persuasión y la transacción'en;sus relaciones con diversos grupos 
de la sociedad; Sn una sociedad políticamente más abierta, tales formas de 
relación son. inherentes al sistema, por lo que carecerá probablemente del 
mínimo necesario de realismo cueilquiera formulación con pretensión de 
dirigir el proceso social que no considere-rangos de flexibilidad para 
acomodar un margen razona,ble de nagcícicición entre los actores reales del 
proceso. 

c) Estrategia de ejecución 
El estilo de formulación 'de las previsiones o metas d3 cambio social 

qua se propongan, y la oport^ida/i y secuencia con que/ tal proceso se realiza 
pueden ser factores decisivos en,el áxito. o fracasó del intento. 

Así, por ejemplo, no da lo mismo plantear un determinado programa de 
manera-pragmática como acciójñ positiva o necesaria, o apoyado en considera-
ciones valóricas de ¿justicia o derecho social. Se • trata de opciones extrema-
damente delicadas que. requieren considerar explícitamént® castós, bériéficioS 
y márgenes de viabilidad derivados d̂ iuiía evaluación,de la contribución que 
puede obtenerse,de una movilización social inducida por el planteamiento 
valóri(;p, en comparación con la multiplicación probable de la demanda ¡social 
y l^.í^esistencia agudizada de sectores sociales contrarios al programa. 
Los .intentos de reforma agraria constituyen ejemplos repetidos de este tipo" 
de dilema.. . --

Por ̂ timo, y es éste uií problema que se aplica en mayor medida a 
intentos que implican una considerable transformacióh social» no puede -
ignorarse la difícil cuestión de si se eicpíicitán integralmente' las inetás 
del plgn desde un primer instante, o si se revelan en una secuencia progr^ada 
en fxAnción de una estrategia diseñada para vencer sucesivos obstáculos y 
resistencias. , /Esta materia 
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.(Esta materia envuelve tanto pr.obXemas, éticos (lá simulación utilizada 
como medio de conseguir los objetivos propuestos) y válóricos (democracia 
abierta o elitisitio) como éispectos prácticoS:,y de viabilidad, respecto de 
los cuciles no procede aquí entrar en mayor eajálisis, pero que deben tenerse 
presente cuando corresponda. , / . 5 

d) si contexto internacional y la autonomía de la planificación , 
Del aniilisis da los nuevos d̂ sáifios que enfrenta; América Latina 

se deducen algunas consecuencias para, la planificación cualqiiiera que sea 
la perspectiva y objetivos que a ésta se atribuyan., , 

En primer término se torna más ooiî )leja y. vital, la necesidad de. una 
mayor capacidad de anticipación técnica y política.. Dicho de otra manera, 
se pone a prueba la modalidad de discernimiento..de.:1a pl^uiificación. A 
sus herramientas tradicionales debe añadir la consideración dinámica da 
problemas en función de su probable secuencia y curso <3e: desarrollo futuro. 
Este tipo de ejercicio se debe entender conducente â  generar, vina capacidad 
de respuesta, o sea una estrategia de acción posible en m^co dejl.ct-. 
sociedad..nacional respectiva. ; i . 

Po^..otra parte, la. consideración simultánea del desariî fillo industrié, ; 
por ejemplo,.de varias, economías también requiere una capacidad acrecentada . 
de información, conocimiento y, en definitiva, de. anticipación técnica, p ^ a , 
prever y poder actuar ante los impactos que el proceso integrador producirá 
en el corto y me di ano.,plazo. Comi51emento indispensable.de esa tarea de 
previsión, es la spijeciación y consiguiente acciói;i.consistente y oportima, 
de la evolución dinámica de las relaciones políticas entre los países 
pactantes y de estos-con el resto del mundo. Asimismo, es necesario conocer 
y considerar las posibles relaciones transnacionales constitut4vas de alianía-
o confHcto entre sí de sectores y grupos soci^le^^^specíficos de,los, palpes , 
involucrados. . ' • : ^ - ; .. .. , ., , 

..y{Por Alti;no, . y.cu 
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. i - .Por ültimo, es-éste im campo,, en qué él proceso nacional de planifi-
cación se enfrenta a sucesivas negociaciones'y transacciones para las qae 
debe estar éñ posesión suficiente de criterios técnicos y políticos, cuyos 
resultados deberían introducirse a mbdificaff él plan nacional. 

En síntesis, las crisis y problemas nuevos del órdan económica 
internacioná".. ,y los .esfuerzos, regioaadas y-lsúbregionales^de. integración y 
cooperación indican que §é introducen'asi, restricciones a lá autonomía de 
cualquier proyecto político nacional. Bn-dóhsecviencia, tampoco habrá plani-
ficación nacional relativamente autónoma y-consistente a menos que se esta-
blezcan lazos firmes y persistentes eiitre ese proceso interno y las acciones 
de defensa, reivindicación, cooperación y búsqueda dé nuevas soluciones 
que se juegan en el plano internaciónal. 

La concordancia entré el punto 'aquí planteado y las fxaiciones coñcretéis 
que, en cada caso nacional, 'sé atribuyen al proceso de planificación, 
requiere que esais definiciones sé̂  tomen en cuenta al decidir el papel que la 
planificación nacional ha dé jugar en las materias que áé relacionaíi con 
fenómenos externos. Así por ejemplo, si la planificación pretende ser 
instrumento de cambio s de i'al, de dirección de la sociedad y/ó' sé éüf atiza su 
rol decisional, el sistéma planificador tendrá que intervenir actiVcunénte 
no sSlo an las formulaciones correspondientes sino que también en las nego-
ciaciones, actividades y mecanismos de coordinación reispectivbs. Si por el 
contrario, el énfasis se centra én la previsión del futuro o la asignación 
de recursos públicos, se configtirá una orientación correlativa de la ̂  
presencia planificadora en el contexto externo. 

Por último, el aspecto que envuelve mayores potencialidades de innova-
ción en' la planificación^ es él estsJjlétimientó de mecanismos sistemáticos 
de interconexión entre los sistemas y procesos nacionedes respectivos, 'que 
deberán proctirar una máxima conciliación entre autonomía nacional y coordi-
nación interestatal. /B. Síntesis y 
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3. Síntesis y. conclusiones 

Es indispensable para comenzar reiterar lo que ya fue indicado en el 
prefacio del documento, en el sentido de que el progreso en materia de plani-
ficación, la maximización de su eficacia,como instrumento de gobierno, 
obliga a conocer y comprender mejor los fenómenos sociopolíticos explícitos 
o subyacentes en el proceso y sus formas de vinculación e interrelación con 
los aspectos propiamente técnicos. Explorar estas líneas de análisis ha 
sido el objetivo central del documento y es en relación a ellas que se 
formulan principalmente 1^. conclusiones. 

Hay que tener presente sin embargo que, en definitive s p n ^ similar 
trascendencia todos los avances qua puedan lograrse en los diversos planos 
que abarca la teoría en el campo y la praxis de la planificación. 

Es decir, es evidente que la necesidad a^í. postulada de profxaidizar 
en las materias menos, exploradcis con ^terioridad para conseguir un mayor 
equilibrio en la percepción de los_ problemas y capacidad,de acción concreta 
a través de la planificéición, ,no resta importsuiciia a los. av|U|ices qxie es 
preciso seguir impulsando en materia de m̂ .:tpdolocáa ŷ , 

cación, protecciones y modê lps. mat;e;n.|t̂ ^ • 
políticas de gorto plazo y entre el plazo inmediato y las previsiones de , . 
futuro, técnicas y criterios de evaluación de programéis y de proyectos dé.. 
inversión, capacidad organizativa, y en especial, de informació:^ estadística 
oportuna y confiable. ' " 

De todas formáis, se ha procurado en el presenta documentó presentar 
en la forma más amplia posible la naturaleza y características de la plani-
ficación entendida como' un. proceso- c-oWt-iiiuado que, cuando alcanza sú "máxima 
ambición puede desarrollarse en forma simultánea y sucesiva en los más 
variados ámbitos dé la sociedad. 

/B1 enunciado 
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El enunciado y análisis de lós dijPeréntes aspectos técnicos y políticos 
que pueden influir o ser parte de un proceso de planificación, demuestra 
su complejidad, lo que conlleva el riesgo de que se perciba, en definitiva, 
la planificación comb un monstruo de tal dimensión y complejidad que.se 
concluya que hay que descartar por ser inmanejable. Sn verdad, el propósito 
del documento y la conclusión que legítimamente debe extraerse de él, es 
que la coción de complejidad cabe aplicarla-eQ. proceso social en su conjunto, 
y justamente, por eso, resulta indispensable contar con un instrumento 

ordenador que ayude a racionalizarlo en lá'máyór medida posible. 
Este razonaíTiieato aparece legitimado, adém&s, por la presentación 

hecha en párrafos anteriores en relación a las eilternativas que existen en 
cuanto al rañ0 y f\anciones que puede otorgarse a la planificación. Las 
circunstancias históribas; la. ideología prevaleciente y contenido concreto 
del proyecto politico vigente en un país dado, la disponibilidad de recurso 
humanos adecuados, la cápabidad técnica organizativa y de realización que 
caracteriza a la sociedad en" ¿enéx'ál y sd aparátó gubernamental en particular 
y otros factores déterminarán el papel qua'ié decida ásigúar a lá planifi-
cación. _ • ^ • 

Una decisión acertada en esta materia requiere, tener presente, en 
primer término, que la planificación se ha definido aquí como la instrumen-
tación técnica de xm proyecto político y que, en consecuencia, está li'gada 
y debe ser congruente con él, afirmación que es válida cualquiera que sea 
la natxiraleza tipo del proyecto (explícito, implícito, global, parcial, 
de objetivos múltiples o limitado a prioridades consideradas básicas). 

Asimismo, debe existir una congruencia similar entre la capcicidad 
planificadora que resulta de la cónjunción de los elementos señalados en el 
párrafo anterior y las funciones que efectivamente se le atribuyen. 

/Dicho de 
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Dicho de otra manera, el proyecto político y las restricciones y 
limitaciones de diverso orden existentes determinan rangos de viabilidad 
en relación al rol posible de la planificación. 

A ningíin instrumento se le puede exigir lo que no está en condiciones 
de cumplir. Referida a la planificación esta reflexión conduce a afirmar 
que ésta no puede resolverlo todo y que la planificación omnicomprensiva 
es una utopia. Esta conclusión sólo implica reconocer los limites de su 
aporte, que, a la luz de las funciones alternativas y/o complementarias 
descritas en el capítulo precedente puede ser de la más extraordinaria 
trascendencia. 

Al respecto, cabría señalar, también, que en función del proyecto 
político prevaleciente y da los roles que en virtud de éste se espera que 
cumplan los diversos actores participantes en el proceso social que, como 
se ha dicho, son los mismos que pueden intervenir en el de planificación, 
surgen rangos de preferencia para definir, en cada caiso, el papel que a 
la planificación corresponde desempeñar. 

En efecto, es problable qvie se privilegien las funciones de previsión 
y coherencia si los actores principales o agentes dinámicos claves del 
desarrollo son ubicados por el proyecto político en la sociedad civil, como 
es el caso de la empresa privada (con o sin complementación importante 
del capital extranjero). 

El lidarato que, en tal modelo, corresponde a los actores indicados 
requiere como ingrediente orientador básico de su acción, conocimiento e 
información anticipada y el control de los elementos de incompatibilidad 
que puedan eifectar su acción. 

En cambio, si de lo qixe se trata es principalmente de contar con un 
plan para el sector público, se dará preferencia a la asignación nacional 
de recursos, al desarrollo de una mayor lenidad en el aparato gubernamental 

/y, probablemente, 
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y, probablemente, al perfeccionamiento de los instrumentos de política 
de cqrto_ Rlazpj, , • . • • i • 

Si, por el contrario, el proyecto político formulado pretende 
una significativa transformación social-, ádqviiere importancia prepon-
derante el conocimiento y evaluación de los conflictos sociales previ-
sibles, de los recursos de poder y compbrtamiénto probable de los 
actores correspondientes y de laá características de las áreas de con-
frontación más' decisivas. AdemSis', se aceínt&a la necesidad de unidad y 
coherencia en la acción estatal,' sin qué, por otra parte, pueda desdeñarse 
la fiaición de asignar recursos escasos con máxima eficiencia, ni la de 
prever las coyunturas futuras pi^obables de origen externo o interno. 
Es decir, a la opción política así definida, corresponde un proceso 
planificador de mayor cómpléjidad y acr^ecentada capacidad instrumental 
técnica y política. • '..J/a: 

Desdé otro punta dé vista, resulta pertinente-destacar' que; aun 
tratándose de proyectos que asignan al Estado rol preponderante en la 
dirección del proceso social, eso no significa quei necesariamente, haya 
de correspondería üri apárate gubernamental de grandes proposiciones. El 
análisis"ahiérioráente efectuado en relación a la heterogeneidad de la 
biarocracia pública, sú frecuente falta de unidad en lá acción y los limites 
ds i'á capacidad de coordinación y de la eficacia de los instrumentos técnicos 
conocidos, c5)untan a que as más importante en este terreno la calidad que la 
dimensión del aparato estatal, y que este último factor, más allá de cierto 
ptintOj entra casi inevitablemente, a una fase de rendimientos decrecientes. 
Se está áqxií, nuevamente, frente a vina necesidad de medir capacidad y compa-
tibilizarla con las exigencias que derivan de los fines o metas postuladas. 

Por otra parte, las reflexiones anteriores, conducen a sugerir como 
una alternativa que merece examen preferente la de que el plan se concentre 

• /en un 
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en un número limitado de objetivos fiuideunentales y en al haz de políticas 
sugeridas para llevarlos a cabo.' Identificación selectiva de fines, fragmen-
tación o reducción de zonas de conflicto,"determinación más precisa de Ids 
apoyos y rechazos esperados y de los recursos- de poder con que cxjentan, al 
efecto, los actores correspondientes,- son elementos que se unen aquí a la 
mayor probabilidad de que se puedan manejar con coherencia y efectividad 
adecuadas, Jos.j.as.trumentQs. t̂ cnicps.-fijatíááiaéftl̂  para 1 a. aplicación de ' 
las principales políticas -estatales de cOrtd y mediano plazo. Asimismo,.. . 
cabria añadir que la selección de un conjunto básico de objetivos y politicals 
puede facilitar xan comportamiento congrüente de parte de los actores que 
participan en el proceso desde la sociedad civil, hecho que procede destacar 
dada la tréiscendencia que suelen tener diversas "̂̂ políticas privadas". 

Conviene, desde otro ángulo, insistir en la conveniencia de considerar 
explícitamente en las etapas de formulación de un plan,-61 marg[en de nejgro-
ciación y compromiso que pueda preverse como necesario ó inevitable; el 
realismo de un proyecto y del corresiiohdiente intento de planificación 
depende de una evaluación adecuada de los "roces" del sistema que obligan 
a la transacción y conciliación posterior. ' 

Se ha insistido a lo largo del documento en la estrecha y frecuente' 
intgrrglación.:^gxistgnte factores técniaas,. y. las variables-̂ z-políticas 
que, en conjunto, dan vida y forma a un proceso planificador. 2s prudente, 
sin embargo, calificar esta afirmación y recordar lo dicho en un acápite 
del documento acerca de la preponderancia de lo técnico y la continuidad y 
autonomía que caracterizad normalmente a diversos programas constitutivos 
del plan, y que pueden corresponder tanto a objetivos considerados básicos 
como a fines de carácter menos esencial en la perspectiva del proyecto 
político q\tó se pretende implementar. Es evidente, y la experiencia asi ' 
lo ha demostrado, que tales núcleos de continuidad y/o supremacía dé lo 

/técnico, tienen 
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técnico, tienen extraordinario valor y contribuyen, en medida importante 
a adquirir un mayor grado de racionalidad y consenso. Adema?, son los que 
implican ciertas continuidades de gran trascendencia social que se observan 
pese a los cambios en los proyectos políticos. 

Asimismo, cabría sugerir qvie en el análisis y evaluación permanentes 
que realizan quienes son responsables formales de la planificación corres-
ponderá desempeñar un papel más destacado que en el pasado, a los científicos 
sociales que están en condiciones de aportar conocimiento y capacidad 
analítica diferentes pero no menos significativais que la contribución - sin 
duda principad - que heista ahora han hecho.economistas, ingenieros y 
otros tipos de expertos. Se trata, en vei'dad, de afirmar que deberá prece-
derse a la constitución sistemática de equipos integrados que puedan, desde 
las diferentes perspectivas de lais disciplinas comprometidas facilitar el 
tratamiento simultáneo y coherente de los factores técnicos y sociopolíticos 
más relevantes, lo que a su vez, debiera conducir a una apreciación, más 
realista de viabilidad y a ima mejor comunicación y comprensión recíproca 
entre los diversos p^ticipantes del proceso. ' 

Por último, es necesario precisar el sentido de otra afirmación que 
el presente doci^mento ha procurado destacar, cuál es la distinción y -
probable coexistencia de un ,plc>n formal y de un proceso real de plaáijFicaciÓn 
que suelen ser significativamente diferentes, y afin, al menos en parte, 
contradictorios. 

La conclusión que cabe extraer de tal. juicio.es que si se tiene, 
conciencia de ese riesgo, es más fácil configurar objetivos, procesos y 
políticas tendientes a reducir la disociación señalada en cuanto factor 
perturbador y generador de confusión y desaliento. Todo ello sin perjuicio 
de la ficción móvilizadora, de promesa de fin último, que quiera atribuirse 
a algxma modalidad de plan formal o enunciado programático. 

/Además, no 
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Además, no debe deducirse de la posible discrepancia entre plan 
formal y plan real, que la institucionalizaci6n formal que ha caracterizado 
el desarrollo da la planificación en América Latina, sea de importancia 
sólo secundaria. Por el contrario, toda actividad permanente y sistemática 
requiere la identificación precisa de quienes son formalmente responsables 
de ella y de sus atribuciones y funciones, todo lo cual exige, a su vez, 
la existencia de instituciones específicas y de procedimientos operativos 
suficientemente claros y conocidos. Lo que se ha querido enfatizar en 
este documento es que el proceso de planificación no se reduce a la acción 
de planificadores, burócratas y políticos y que tal hecho debe ser explíci-
tamente reconocido y tomado en cuenta por los actores antes citados, única 
forma de superar las limitaciones y errores provocados por su omisión en 
muchas formulaciones del pasado. En consecuencia, y para concluir, el 
análisis aquí realizado atribuya espacial importancia a la contribución 
del aparato formal de planificación, su existencia y fortalecimiento, 
incluido el respaldo constitucional o legal que pueda otorgársele, es 
condición necesaria aunque no suficiente - para el perfeccionasrdento progre-
sivo y expectativas de éxito de cualquier proceso de planificación. 

Fortédecer ese proceso, en sus variadas formas, es tanto más 
necesario cuanto, como se ha reiterado a lo largo de este documento, 
los márgenes de creciente incertidiímbre del escenario internacional, la 
sifirmación del poder de los actores entranacionales y muchos otros factores 
seHalan claramente que sólo la planificación puede permitir al Estado-Nación 
un comportamiento coherente que ponga a salvo su autonomía. No bsísta sin 
duda con ella para lograrlo, pero es difícil percibir como tal objetivo 
fxaidamental podría alcanzarse sin perfeccionarla constantemente. 








