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PLANTFICACION EN SITUACIONES DE PODER COMPART IDO

Carlos Matus.

I.- La Planificacidn Imposible

L. Introduccidn.

La critica a la ineficacia de Jg planificacidn tradicional o pla
nificacidén normativa es también el rechazo a una forma limitada y rigida -
de concebir la planificacidn. La planificacidn de los procesos sociales -
no puede pensarse como una suerte de "eXtrusidn'" donde a fuerza de empuje
o poder se producen los cambios requeridos cuando la realidad es comprimi-

da a pasar por un ''molde'" o norma preestablecida que aparece como plan.-
P

Ciertamente, los procesos mecanicos de extrusidén son una carica-
tura de-la planificacidn normativa, pero tal exageracidn permite apreciar
la distancia que existe entre suponer un 'roce o resistencia" a las normas
y considerar "oponentes activos' a las mismas, entre la consideracidn poll
tica exdgena de demandar 1ds fuerza, empuje o poder para imponer la norma
y el tratamiento politico enddgeno de prever que la (uerza necesaria debe
ser ganada, que la viabilidad politica y econdmica debe ser construida por

los mismos actores que luchan por una norma o direccionalidad propuesta a

la sociedad.~

Sin embargo, la critica a un modo de planificacidn se ha trahs--
formado en un cuestionamiento genérico a la idea de planificar y a las po

sibilidades de planificar.

En este trabajo sostendremos que no es la planificacidn la que -
estd en crisis y decadencia, sino la capacidad para concebirla de una manc
ra distinta a la tradicional., Para ello haremos la critica de la planifi-

:
cacidn nomativa, destacaremos los aspectos claves del diseno de un enfo--

que de planificacidn capaz de servir en situacijones de conflicto y trans--



formacidn, y propondremos los lineamientos de la planificacién estrat&gica
o planificacidn de situaciones. Llas razones para seguir este camino son

las siguientes. Toda estrategia de desarrollo, especialmente si se refie-
re a paises retrasados, supone cambios situacionales significativos y a ve
ces transformaciones profundas. Taies cambios y transformaciones s6lo son
producibles en un proceso de lucha, que puede dimensionarse, desde ¢l con-
flicto politice entre gobierno y oposicidn o al interior de una fuerza so-
cial, hasta el extremo de la guerra revolucionaria. En circunstancias de

conflicto, y por lo tanto en situaciones de poder compartido, la planifi-
cacidn normativa resulta totalmente inoperante. Tenemos que ir al encuen-
tro de un enfoque de planificacidn donde lo politico y lo econbmico sean —
'aspecfos de la totalidad situacional y donde lo normativo se articule con

lo estratégico considerando la existencia de oponentes en conflicto que -
luchan por construirle viabilidad a proyectos distintos y a veces opuestos.
Si la planificacidn normativa puede tener validez en situaciones de alto -
predomiﬁio del consenso entre las fuerzas sociales o de poder absoluto de
una de ellas, 8sta resulta incompleta, simplista y mecinica en situaciones
de conflicto y poder compartido. Pero a su vez, la planificacidn que arti
cula lo normativo con lo estratégico y lo politico con lo econbmico, ya no
puede descansar centralmente en las categorias econdmicas y las teorias S0
bre lo econdmico. Aqui es donde aparece la necesidad del concepto de "'si-
tuacidn' como categoria integradora de los distintos aspectos y regiones -
de la realidad social o de una formacidn social en un momento determinado

1/. En consecuencia, para nosotros, superar las debilidades de la planifi
‘caciodn tradicional es superar su caridcter excluyente normativo y econdmico.
Por ello, para nosotros, la Gnica planificacidn imposible es la planifi
cacidn normativa, por la sencilla razdn que tiene la estructura de un dis-
curso sin relacidn con la tdctica y estrategia de la accidn. Asi resulta

ociosa cualquier pregunta sobre el incumplimiento real de los planes norma

tivos.-



2. Los origenes de la Planificacidn Mormativa en América Latina.

La planificacidn en América Latina tiene ya un cuarto de siglo.
En ese perlodo ha evolucionado en algunos aspectos y ha permanecido estan-
cada en otros, quizas los ma3s importantes.. Emergid a la vida pidblica como
un ‘constructo intelectual con todas las caracteristicas propias de una ta-
rea de investigacidn sobre el futuro y sdlo en indirecta relacidn con los
problemas propios de la administracién y de los procesos de toma de deci--
siones, ejecucidn y control e los gobiernos. La CEPAL y posteriormente -
el ILPES realizaron en este sentido una labor pionera y creativa, adelan--
tandose en muchos casos a lo que mas tarde se llamd futurologia. Digamos,
desde ya, que planificacidn y futurologia son cosas distintas, y que la -
propuesta original de CEPAL se situd en un campo intermedio entre ambas. -
Justaniente, en el sentido en que evoluciona y se hace en la practica la pla
nificacidn cepalina o planificacidn normativa como método, es en el de un
progréso creciente, pero limitado, desde un sistema de proyecciones con -
rasgos parecidos a la futurologia, hacia un sistema de planificacidn. En

cambio, en lo que respecta a sus supuestos y fundamentos tedricos ha perma

necido sin innovaciones apreciables a lo largo de los Gltimos veinticinco

anos, -

La preocupacidn original de la CEPAL no era la planificacidn, e-
ra la éxploracién del futuro de América Latina en su capacidad y posibili-
dades de superar el subdesarrollo. Por ello su reflexidn comienza por rea
lizar proyecciones econdmicas a largo o mediano plazo de las tendencias -
econdmicas vigentes a fin de cotejarlas con las perspectivas de desarrollo
de los paises industriales. ElL resultédo de ese cotejo es desfavorable: -
ias distancias entre el mundo desarrollado y subdesarrollado tienden a am-
pliarse. La pregunta inmediata siguiente es ;bajo qué condiciones de cre-
cimiento de los paises de América Latina es posible acortar distancias? N&
tese que la pregunta misma envuelve un problema tedrico trascendental, ya

que si el subdesarrollo aparece corregible via mayor crecimiento, entonces

todo el problema de la direccidn o sentido del proceso de progreso econdmi
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co-social surge invertido y subordinado al problema de la velocidad de cre
cimiento. E1 crecimiento mas veloz, en vez de ser un aspecto del cambio -
social tiende a identificarse con &l. Asi varios problemas trasceﬁdenta—-
les de las estructuras sociales no aparecen como condicionantes de direc--
ciones distintas, sino como obsti3culos al crecimiento. De esta manera, la
finalidad del proceso social qﬁeda fuera del campo de la planificacidn (o

de las proyecciones). Los valores, los aspectos culturales, el modo de -
produccidn, las relaciones de boder, quedan asi como invitados de piedra -
~al mundo de las proyecciones. No tiéne_sentido entonces hablar de imagen-
objetivo o situacidn-objetivo, en su contenido direccional, pues los obje-
tivos estdn prefijados, es la continuidad del sistema en la misma direc---
cidn, pero en magnitudes ampliadas, EIl cambio necesario es entonces todo

lo que se opone al crecimiento mas veloz. La redistribucidn del iﬁgreso,—
la reforma agraria, la reforma tributaria, y todas las llamadas reformas

estructurales no aparecen como requisitos de otro estilo de vida o de desa
rrollo, sino exigencias necesarias para ampliar el mercado interno, susti-
tuir importaciones, eliminar la desocupacidén, reducir la marginalidad y mo
dernizar el sistema., Desde el punto de vista metodoldgico este enfoque -~
tiene importantes consecuencias; el método de planificacidn surge como un

método para asegurar la coherencia de las magnitudec eccnimicas en el pro-
ceso de crecimiento. Proyecciones econdmicas y coherencia econdmica resul

tan asi dos aspectos de un mismo problema central: la velocidad de creci--

miento, -

Ahora bien, la respuesta a la pregunta de cd6mo crecer mas rapido
y sin desequilibrios significativos, obliga a otro tipo de proyecciones -
econdmicas mas prdoximas al concepto de plan. En efecto, es necesario ensa
yar normativamente varias tasas de crecimiento, hasta encontrar una que re
suelva los problemas mis agudos en un plazo razonable y cumpla con el requi
sito de ser econdmicamente factible. Aquil, econdmicamente factible signi-
fica que no se generen desequilibrios no financiables c¢n ¢l comercio exte-
rior, en el presupuesto del Estado, y en.general que en la contabilidad na

cional las cuentas cuadren sin desatar una inflacidn significativa. EIl



ejercicio de este ensayo obliga a superar las proyecciones predictivas o ~
tendenciales y abre paso a la proyeccidn normativa, el "debe ser'. Esas -~
proyecciones normativas fueron muy {tiles como discurso critico, pues indi
caron a los pueblos y a los gobiernos la necesidad de esfuerzos muy gran--
des para superar el reducido ingreso por habitante de nuestros paises. -

Buena parte del prestigio de CEPAL se debe a su discurso normativo, que -

H

elevd el nivel de conciencia sobre el atraso econdmico y sentd las bases

de lo que se 1llamd 'programacidn econdmica'. No es facil comprender hay
la importancia que este discurso normativo tuvo para la época de su propues
ta. Baste recordar que los prejuicios contra la planificacibn eran tan -
fuertes 'que fu@ necesario usar la palabra programacidn, que la ciencia eco
nomica predominante en la regidn era esencialmente el keynesianismo sincrd
nico, incapaz de captar siquiera la mecinica del proceso de crecimiento y

que el concepto de 'problemas" se limitaba generalmente a sus manifestacio

nes reales e inmediatas y no a su anticipacidn como encuentro desfavorable

de tendencias.-

Es sobre esta base importante, pero tebrica y metodoldgica preca
ria, que se inician las primeras experiencias de planificacién en América
Latina. No hay pues todavia un mé&todo de planificacidn sino una técnica ~
de hacer proyecciones. Lste origen le imprime un sello a la planificacidn
en nuestros palses; enfatiza el largo o mediano plazo, ignora la planifica
cidn anual operativa, tiene una tendencia academicista, se organiza no co-
mo un pfoceso sino como un equipo de investigacidn que debe producir un -
plan-libro, desarrolla una técnica de presupuestos por programas que no
puede relacionarse adecuadamente con el plan de mediano plazo, no se reall
menta de un constante cotejo con la realidad cambiante, tiene serias difi-
cultades de informacidn tanto para formular el plan como para controlarlo
porque no desarrolla la informatica pertinente a la planificacidn como pro
ceso, se disocia de lo politico porque se limita a afirmar una norma, se -
reviste de neutralidad técnica sin poder fundamentarla tedricamente, pre--
tende encontrar una técnica de evaluacidn de proyectos que deja de lado la
evaluacidn politica de los mismos, se aferra a las categorias medibles de

la contabilidad nacional y no puede tratar adecuadamente el problema de los



cambios estructurales.-

Con la perspectiva del tiempo, que siempre es injusta para la épo
ca analizada, pudiéramos decir hoy que la planificacidén normativa impulsa-
da por CEPAL-ILPES se puso en practica sin un desarrollo tedrico-metodold-
gico profundo.. Por ello, el paso de la técnica de proyecciones a la pro--
gramacidn normativa aparecid, no como una opcidn metodoldgica entre varias
posibles, sino como la Gnica posibilidad. Mas adelante, cuando esos mis--
mos organismos internacionales, enriquecen y complejizan la problemdtica -
del desarrollo-subdesarrollo eﬁ un esfuerzo mis integrado entre economis--
tas, sociblogos, historiadores y especialistas en varios campos de las -
" ciencias, el problema se agrava, pues se hace alln mas manifiesto el dJdivor-
cio entre una técnica de planificacidn que permanece aferrada a sus limita
ciones tedricas y la variedad y complejidad de la explicacién que adquiere
el discurso tedrico del desarrollo. Es a partir de este divorcia crecien-
te entre una técnica limitada y una realidad que la teoria problematiza ca
da vez con mis riqueza, que surge la necesidad de hacer una epistemologia
del método rormativo y construir una nueva propuesta. Pero eso no es todo;
la planificacidn normativa, si bien no ha tenido grandes éxitos, tampoco
podemos afirmar su pleno fracaso, salvo en periodos de profunda transforma
cidn social. Y este es otro problema esencial. Cuando el conflicto social
se agudiza y las fuerzas de la transformacidn social se enfrentan con la re
sistencia a lés cambios que ofrecen las fuerzas de la reproduccidn del sis
tema, entonces la planificacidn puramente normativa queda fuera del escena
rio y muestra todas sus debilidades. ‘Por un lado la oficina de planifica-
cidn central permanece encerrada escribiendo un libro normativo; por el o-
tro, la conauccién pelitica del proceso de cambio se debate en la problemd
tica aguda y conflictiva del dia a dia y no tiene una instancia capaz de -
integrar cilculo econdmico y politico en un s6lo plan de accidn. AsI, se
aisla de la realidad‘la planificacidn normativa y la conduccidn politica -
se divorcia de la conduccidn econdmica. El mero "debe ser" jamids se encuen
tra con el "puede ser". Entonces la norma deja de ser una guia para la ac

cidon en la construccidn de lo posible, y se convierte en un mero discurso
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sin audiencia. Si la planificacibn normativa tiene serias limitaciones pa
ra tratar con situaciones donde predomina el consenso social, resulta com-
pletamente inadecuada para servir a un proceso de transformacidn social, -

donde predomina el conflicto.-

3. Las fuentes de inspiracién de la planificacidn normativa en -

América Latina.

La planificacidn propuesta por CEPAL e ILPES fué una creacidn ori
ginal y jamds fué considerada como meramente normativa por sus patrocinado
res. Sin embargo, conviene dejar explicitas sus fuentes de inspiracidn, -
porque ellas, en sus propias limitaciones, explican desde otro angulo el -~
mismo problema de inadaptacidn y estancamiento de su desarrollo tedrico a
las nuevas circunstancias. El problema no consiste tanto en las caracte--
risticas de las fuentes originales de inspiracidn de la planificacidn nor-
mativa, cuestidn que casi inescapablemente debe guardar una relacidn con -
el acervo tedrico disponible en cada época, sino en la persistencia exclu-
yente de lo normativo y en la resistencia a renovarla y ampliarla. Es co-
mo si un ciclo creativo inacabado se agotara y cristalizara prematuramente

en una tradicidn que la practica desvaloriza dia a dia.-

El pensamiento de la CEPAL e ILPES cubrid creativamente varios -
campos y entre ellos vale la pena destacar su construccidn intelectual en
torno a los problemas del desarrollo-subdesarrollo. De manera que su pro-
pio pensamiento tenia necesariamente que condicionar su visidn de la plani
ficacién. Por ejemplo, el énfasis en los problemas del comercioc exterior
queda bien reflejado y recogido, primero en las técnicas de proyecciones y
despu@s en las tlenicas de programacidon. Pero Jo mismo no ocurre con otros
aspectos fundamentales del pensamiento de esos organismos internacionales.
Asi, el notorio énfasis en las reformas de estructura, la misma visidn es-
tructural de los problemas del desarrollo, las ideas sobre direccidn o es-~
tilos de desarrollo y los aspectos politico-sociales del subdesarrollo, pa

ra citar algunos, expresan el comienzo de un divorcio entre pensamiento



teérico y métodos de planificacidn. La resistencia al cambio en los enfo-
ques de planificacidn y su aislamiento respecto a otras influencias tedri-
cas que surgen en los centros académicos mundiales, se expresa igualmente

hacia adentro, respecto del propio avance de CEPAL e ILPES en la compren--
sién del suybdesarrollo de Amér}ca Latina. La rigidez de las categorias de
ia contabilidad nacional que permanecen como el centro del andlisis de co-
herencia del plan, hace imposible captar adecuadamente en el mismo, los -
procesos de conformacidn' y cambio de las estructuras, las alternativas de

direccidn o estilo en relaciGn a la velocidad del crecimiento, las relacio
nes entre viabilidad pelitica y la factibilidad econdmica, y la revisidn -
de las t&cnicas de evaluacidn de proyectos considerando también el concep-

to de eficacia politica.-

En 1a conformacidn de la planificacidn normativa que justamente
debiera estar cargada de sentido direccional tilene un peso casi excluyente,
lo que se define mds adelante como relaciones causales. Sus categorias sg
lo pueden reéoger la mecAnica del proceso de crecimiento. Se nota aqui -
una fuerte influencia de modelos tedricos basados en la dinamizacidn de la
teoria kejnesiana, como el modelo de Domar, las técnicas de insumo-produc-
to (Leontieff) y de todo el cuerpo tedrico que subyace tras los sistemas -
de contabilidad nacional. De ninguna manera queremos insinuar que esto es
objetable pér—se, sino simplemente senalar que el aspecto de la mecanica -
formal del proceso de crecimiento como expresidn de relaciones causales, -
si bien es util, es sdlo un aspecto del problema, por definicidn incapaz -
de tratar en el método los problemas mds trascendentales del desarrollo y
el cambio social. Ello se hizo patente en la prictica de la planificacidn
normativa y generd, a su vez, una dicotomia poco clara entre la literatura
del diagndstico y el plan y su expresidon modelistica, que hacia muy difi--
cil apreciar la relacidn necesaria entre las magnitudes cuantitativas del
plan y sus propuestas mas trascendentes. Por ello no es extrano que hayan
proliferado, bajo la inspiracidn de proyecciones normativas, los estudios
econdmicos de variantes de tasas de crecimiento para atacar el desemplco,

el anilisis de brechas de comercio exterior ante distintos ritmos de creci



miento, etc.-

En la traduccidn del plan a propdsitos operacionales de corto pla
zo surgieron tambi&n problemas tedrico-practicos. Por un largo periodo, se
ignord la idea de la planificacidn tanual operativa, y se tratd de buscar un
enlace directo entre el plan de largo o mediano plazo y un sistema de presu
puesto por programas que tiene su origen tedrico en el PPBS (Planing Progra
mming Budgeting System) nortcmericano. Ello se refleja ain hoy en la prac-
tica de la planificacidn latinwmericana, donde casi no existe un sistema -
de planes dnuales. Otro problema parecido surge con las técnicas de evalua
cidn de proyectos, como herramienta para scleccionar y jerarquizar la asig-
nacidn de recursos que debe incluir el plan. En este campo, la CEPAL reali
za‘un trabajo creativo y pionero bien al comienzo del periodo a que nos re-
ferimos. Sus fuentes de inspiracidn tebrica son el desarrollo de la progra
macion lineal y el concepto de precios sociales. Pera nuevamente aqui sur-
ge el problema tedrico-priactico de la direccidn y la velocidad como crite--
rios para juzgar la bondad de los proyectos, lo que hace reaparecer la cues

tidn de la eficacia politica direccional y procesal de los proyectos en re-

lacion a su eficacia econdmica.-

4. Los supuestos de la planificaciOn tradicional.

Esta no es la ocasidn para desmontar epistemoldgicamente la plani
ficacidn normativa, cuestidn que por lo demds fué@ hecha al interior del pro
pio ILPES 1/. Pero, desde un adngulo distinto al referido, quizds mds par--
cial pero mads ligado a la justa interpretacidn de una propuesta de planifi-
cacidn estratégica, resulta acaso conveniente destacar alpgunos criterios in

plicitos o explicitos en el método comentado.-

Por de pronto, la planificacidn normativa se presenta como un en-
foque principalmente econdmico y sus categorias centrales son categorias -
econdmicas. Ello supone una divisidn de la realidad entre lo politico y lo
econdmico, separacidn que si ya presenta problemas en el momento de compren

sidon de la realidad, es aln mids limitante cuando se trata de un método para

1/ Véase Estrategia y Plan. Carlos Matus, Siglo XXI, México,Publicacidn del
ILPES.-
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orientar las acciones y decisiones concretas. Como este punto se trata ex
tensamente en la propuesta, sdlo parece necesario aquil anotar este supues-
to y recogerlo mds adelante en sus consecuencias. Nuestra propuesta sigue
un camino diverso. Sin perjuicio de reconocer la importancia crucial de -
lo econdmico, nuestra propuesta busca integrar lo politico y lo econdmico

en el concepto de situacidn, a fin de tratar en igual plano de jerarquia -

el '"debe ser" y el "puede ser".-
y

Como consecuencia de lo anterior, en la planificacidn normativa
se eﬁtiende la relacifn entre norma y su cumplimiento en la realidad como
un problema de politica econdmica. Nuestra preocupacidn aqui no es hacer
notar que el plan de mediano plazo debe integrarse cada aﬁo en un_ plan ope
rativo y en politicas de largo aliento asil como con politicas coyunturales.
Si bién esta es una deficiencia de la practica de la planificacidn normati
va en América Latina, nada fundamental cambiaria en el enfoque tedrico co-
mentado si se superara esa deficiencia anotada. El problema es mas bien -
otro y mids medular. La relacidén entre norma y su cumplimiento en la reali
dad no es s8lo una cuestidn de politica econdmica, sino de politica sin ~
apellidos. La relacidn entre el debe ser y el puede ser, tiene una dimen~
sidn estatica en lo viable y una dimensidn din@mica en la construccidn de
viabilidad a lo largo del periodo del plan. Esa viabilidad tiene un aspec
to econdmico, institucional, cultural y politico. Por ello nuestra propues
ta concibe a la norma como la orientacidn direccional en torno a la cual -
es necesario construir las condiciones para su cumplimiento. Asi la norma

puede alterarse en aras de su cumplimiento real y la realidad cambiada -~

puede crear mejores condiciones para el cumplimiento de la norma.-

De manera que lo normativo tiene validez, pero no constituye de
por si un plan. Sin embargo, lo normativo es toda la planificacidén cepali
na y el resto es politica econdmica. ¢(Por qué? Vale la pena analizar cdmo
surge lo normativo con cardcter excluyente. En el perioro en que se gesta
esta concepcidén de la planificacidn normativa, existia un gran debate en -

el mundo entre dos formas practicas de planificacidn: la planificacidn im-
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perativa, asociada con el sistema socialista y la planificacidn concertada,
puesta en boga en la experiencia francesa. Descartada la planificacidon im
perativa por ser extrana al sistema capitalista y la planificacidon concer-
tada por ser ajena al subdesarrollo con todos sus problemas estructura--
les y necesidad de cambios m5§ profundos dificiles de concertar, aparecid
como 1dgico un tercer camino., Este consistid en abrir conciencia a través
de la explicacidn clara de lo necesario, del debe ser. Ll &nfasis en el -
debe ser casi expresa un pesimismo de corto plazo sobre la aceptacidn real
de lo normativo, AsI, en un principio, los planes tienden a postular nor-
mas exigentes de dificil viabilidad politica. Mis adelante, las exigencias
normativas quedan relegadas al diagnéstico en una suerte de auto-critica -
sin respuesta en el contenido de los planes, los que se hicieron cada vez
mids "realistas' y mis repfoductores de las condiciones iniciales. A esta
concepcidn normativa de la planificacidn, oponemos una concepcidn estraté-
gica que en parte perfecciona el aspecto normativo y principalmente incor-

pora lo politico como variable del plan.-

La audiencia de lo normativo depende, en parte, de la posibilidad
de colocarse por encima del debate politico y de las corrientes politicas,
buscando siempre en la argumentacidn de la norma el peso de las ciencias -
y de lo tecnico. Como por un lado las ciencias y las técnicas tienden a -
revestirse de neutralidad y, por el otro, la planificacidn tenia en aque-~
llos aiios una imagen ideoldgica ligada al socialismo, resulta comprensible
la elevacidn a postulado de la idea de neutralidad del método de planifica
cidn normativa. Esta neutralidad es sin embargo, dificil de sosﬁener con
figor. Nuestra propuesta, por el contrario, no se declara neutra y en cllo

se abunda en el texto de este trabajo.-
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11.- En Torno al Diseno de un Méetodo de Planificacidn

1. Planteamiento del Problema.

Desde el momento que la planificacidn es un imperativo de la ac--
ci6n, no tiene sentido discutir sobre su posibilidad ni menos abogar por su
repudio argumentando su fracaso. Ningiin actor social improvisa, siempre -
realiza algdn tipo de cdlculo que precede y preside su accid6n. Ese calculo,
si es sistemdtico, constituye un buen punto de partida para concebir la pla
nificacidn en forma mids amplia y flexible. Sin animo de sentar ninguna de-
finicidn, adoptemos el criterio. de llamar planificacidon al ptocesos sistemd
tico de discusiones que realiza Qn actor para tomar decisiones fundadas que
preceden y presiden su accidn. Esas discusiones se refieren necesariamente
a un horizonte de tiempo futuro que estd mds alld del presente, ya que la -
eficacia de las decisiones presentes depende, entre otros factores, de las
caracteristicas de las situaciones futuras. De ahl la necesidad de simular
.una anticipacidn del futuro, aunque la incertidumbre obligue a la cautcla y
a la consideracidn de '"variantes". En este sentido, el centro de la plani-
ficacibn son las decisiones presentes y €l cdlculo de mediano y largo plazo
emerge como una condicidn necesaria de la racionalidad de las primeras. $in
embargo, el cdlculo de largo plazo también tiene ademas un importante papel
como discurso normativo en busca de apoyo social a la direccionalidad que -

propone,-

Nadie puede, en consecuencia, negar la planificacidn, declararse
escéptico sobre ella o refugierse en la mera critica, salvo que renuncie a
la accidn. Cada actor tiene, por el contrario, la obligacidon de crear su
propio método de planificacidn en relacidn a su propdsito, su organizacidn
y las caracteristicas de la situacidn que enfrenta. De otra manera, esta--
riamos abogandb implicitumcnte por las bondades de la improvisacidn. Expli
citado nuestro punto de vista sobre el tema, conviene examinar los proble--

mas que estdn en la base-del disefio de un método de planificacidn.-
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Lo primero que debemos senalar es que todo plan surge de la nece
sidad de un actor de alterar las tendencias situacionales que enfrenta. -
Esa disconformidad con las tendencias situacionales lo lleva a precisar -
una propuesta, vale decir una norma, la cual, a su vez, sirve para afirmar
o reconsiderar su critica a la situacidn inicial. Asi la norma o lo norma
tivo contiené el sentido de la propuesta de un actor, es su ''debe ser". Pe
ro la norma no sd0lo debe responder a una '"conexidn de sentido" en la acep-

cidn Weberiana del término,. sino adem3s a una ''conexidn causal'.-

Max Weber hace la distincidn entre '"conexidn de sentido" y '"co--
nexidn causal' de una manera que puede sernos Gtil a los propdsitos de es-
ta discusién. Weber define la "accidn" mi3s o menos en los siguientes tér-
minos:

"Por accidn debe entenderse una conducta humana... siempre

que el sujeto o los sujetos de la accidn enlacen a ella un

sentido subjetivo. La "accidn social', por tanto, es una

Tm———T . - -

accidon en donde el sentido mentado por su sujeto estd refe

ride a la conducta de otros, orientandose por &sta en su -
desarrollo", 1/

Pero, ;qué es esta conexifn de sentido en Weber? ;cdmo se distin
gue la conexidn causal? De la interpretacidn de Weber podria decirse que
una conducta es '‘adecuada por el sentido" si se desarrolla como un todo co
herente. Esto exige que la relacidn entre sus elementos "constituya una
conexidn de sentido tipica a tenor de los habitos mentales y afectivos me-
dios'". 2/ En cambio, podriames decirlque una sucesidn de hechos es "causal
mente adecuada' en la medida en que, segin las reglas de la experiencia, di

cha sucesidn ocurra siempre de la misma manera. 3/

La distincidn entre amhos conceptos es sin embargo poco nitida.
El mismo Weber dice:

1/ Max Weber, "Economia y Sociedad", pag 5, Fondo de Cultura Econdmica,
México.-

2/ Idem, pag. 5.-

3/ Idem pag. 6.-
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"Los limites entre una accidn con sentido y un modo de con
ducta simplemente reactivo..., no unido a un sentido subje
tivamente mentado, son enteramente eldsticos.'" 4/

AGn si se reconoce cierta zona difusa que impide una distincidn
tajante de dos aspectos de un mismbo proceso de produccidén social que en la
realidad aparecén siempre unidos, nos parecen vdlidas las categorias de co
nexidn de sentido y conexidn causal tanto en el plano de la explicacibén -

histdrica como de la formulacidn de un plan.-

- E1 progreso del conocimiento se gesta a partir de las observacio
nes de la experiencia y, se eleva hacia la interpretacidn de validez mis ge
ral. Sin esta interpretacidn, queda insatisfecha nuestra necesidad de en--
tender los procesos causales. Pero sin la prueba practica de que tales pro
cesos causales se encarnan en actores que le imprimen sencido a sus accio--
nes, dicha construccidn interpretativa no tendria valor alguno para el cong

cimiento y accidn sobre la realidad social.-

En conclusidn. Podemos hablar del sentido de una accién o una -
conducta si los movimientos que la constituyen estan enlazados como un todo
coherenté desde el punto de vista del actor que la produce. El punto de -
vista sobre la coherencia de sentido supone imputar o reconocer al actor -
ciertos habitos mentales, cierta forma de razonar y explicar la realidad y

’

clertas motivaciones; esta imputacidn no puede ser externa al actor,-

.. . —

Conexidn de Sentido: A : Bl C

. .. % X
(histOricamente concreto)
Conexidn causal: A : B — C

.. . P
(abstraccidn generalizada)
Conexidn entre ambas: A : B { P ’ X }*C
x X X

(programa direccional)

4/ ldem pag 6.~
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En el caso expuesto, el actor A persigue el objetivo C bajo los
condicionamientos x, lo que lo mueve a producir B en la creencia y convic
cidn que es el medio direccionalmente coherente a esa finalidad en la si-
tuacidn histdrica en que hace tal propuesta. {(conexidn de sentido) TPero
adem3s, la experiencia le indica al actor que si produce B necesariamente
seguird C (conexidn causal imputada). Pero B, en la conexidn causal debe
explicitar la accidn emprendida (P) y la situacidn en la cual se produce
y con la cual reacciona produciendo efectos (Sx)' Si el calculo del pro-

ceso causal es correcto y coherente con la conexidn de sentido, el resul-

tado sera:
A : B[P]'s}bc
X X

Aqul el signo T conformado por la relacidn de implicacidn cau-
sal (~%» ) y la conexidn de sentido (), significa que P aplicado sobre
S tiene el efecto causal que la conexidn de sentido postulaba como norma,
Pero ello no ocurrird siempre. Lo conexidn de sentido puede no tener ade
cuacidn o correspondéncia con la conexidn causal. Por e¢jemplo, si la co--
nexién de sentido tiene como finalidad Cx, pucde que la conexidn causal -
conduzca a Dx y no a Cx' Esto significa que hay una disonancia entre los
valores y motivaciones que se encarnan en la relacidon de sentido y la teo
ria aceptada por el actor que resume una experiencia causal, y por ello cl
proceso. causal conduce a un resultado distinto que el perseguido por la -
conexidn de sentido. NOtese que los valores, condicionamientos y motiva-
ciones que subyacen tras la conexidon de sentido se expresan como una moti
vacidn-norma-objetivo: alcanzar CX. Y, toda norma tiene que ser probada
como proceso causal. En la realidad histdrica y en el plan, ello se prue
ba constantemente. Los aciertos se reflejan como concordancia entre el -
sentido y la causalidad; los desaciertos como discordancia que obligan al
actor a revisar sus valores y motivaciones o a tratar de alterar las deter
minaciones y condicionamientos que afectan el funcionamiento de las co--
nexiones causales. Y, por ese camino de ensayo, el actor social crea las

condiciones y experiencias para la adecuacidn entre sentido y causalidad,-
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De manera.que el primer problema metodoldgico que enfrenta todo
plan es el de precisar una norma, donde las conexiones de sentido resis--
tan las pruebas de causalidad. En este plano es que surge nuestro concep
to de "programa direccional" de un actor., El método de formulacidn del -

N . . | !
plan debe incitarnos a ponerle una interrogante causal a todas nuestras -

conexiones de sentido.-

En segundo té&rmino, la eficacia de un método de planificacidn -
estd relacionada con el contenido de la norma o propuesta que el actor ha
ce. Aparece, en consecuencia, la necesidad de precisar el alcance y sen-
tido de la propuesta del actor. Por ejemplo, el actor que planifica pue-~
de proponerse administrar la situacidn o, por el contrario plantearse la
exigencia de reformarla. La eficacia de un método no es ajena al alcance
del propdsito. Para administrar la reproduccidn del modelo social vigen-
te seran necesarias categorias de andlisis y planificacidn distintas que
cuando el propdsito es la transformacidn social. En la adwinistracidn -
tienden naturalmente a destacarse criterios de eficacia en la reproduccidn
(eficacia econdmica, normalidad politica, etc.) mientras que en la trans-
formacidn resulta imprescindible referirse a la ruptura dellas relaciones
de determinacidon desde la genoestructura hacia el fendmeno 1/, con los -
consecuentes procesos de desorganizacidn y conflicto fenosituacional. A
su vez, si el propdsito es administrar o transformar, todavia caben opcio
nes de referir la planificacidn a la intervencidn sobre las reglas genosi

tuacionales y fenoestructurales que ‘determinan y condicionan la produccidn

-

&sta en cada situacidn. Por

]

social o intervenir en la operacidn misma d
. . - ol - - . . -, . 3 -
ello quien disena un método de planificacidn tiene que precisar el propd-

sito para el cual serd usado.-
1/ Véase el desarrollo del concepto de situacidn donde se explican las ca
tegorias de gencestructura, fenoestructura y fenoproduccidn. Planifica
cién de Situaciones, cap. III, Pag. 55-92. Fondo de Cultura Econdmica
iéxico. E1 enfoque de Planificacidn Estratégica, Carlos Matus, Proyec
to FORMEPLAN, cap. II, pdg. 52-120, CENDES. Edgardo Valencia, "Planifi
_cacidn de-Situaciones: ¢un nuevo paradigma?', Trimestre Econdmico N2
191, 1931.-

Este trabajo supone conocido el concepto de "situacidn' y su desarrollo
tedrico en la literatura mencionada.-
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En tercer término, la naturaleza m3s esencial del método de pla
nificacidon cambia en relacidn al grado de libertad que tiene el actor c¢n
relacién a la materializacidn de su propuesta en la realidad situacional.
Si la norma del actor es de consenso o &ste tiene poder absoluto para rca
lizarla, entonces el método no necesita considerar la existencia de opo--
nentes y no necesita simular un proceso de lucha y conflicto. Pero si la
norma pretende construirse a partir de situaciones de poder compartido, -
la planificacidn tiene que introducir consideraciones de orden estratégi-

co a fin de poder tratar la existencia de lucha entre oponentes donde ca-

da actor busca construirle viabilidad a su norma direccional.-

En cuarto término, debe precisarse con rigor, quién es el actor
que planifica y géﬂgg_égggitﬁa respecto a la realidad que es objeto de su
plan. Aqui caben dos oposiciones extremas con consccuencias radicalmencc
distintas. En algunos enfoques de planificacidn, como el normativo y el

biocibernético,1l/ el planificador se sitia por encima o fuera del sistema

planificado. Es un planificador que no estld atado por la situacidn misma

que busca alterar. KEsto le permite colocarse c¢n ¢l mero plano t&cnico-
normativo y dejar al politico, que estd deantro del sistema, ¢l problema -
de como construirle viabilidad a la norma. Por eso ¢l planificador norma
tivo es demandante de condiciones: necesita que sc le dé apoyo politico,
que se le ceda poder, que se le resuclvan problemas orpanizativos, infor-
mativos, etc. Desde fuera demanda a los participantes de la situacidn -
que le creen las condiciones para plaunificar, y de alli surge la idca de
que bajo :ciertas condiciones la planificacidn es imposible. En cambio,
si el planificador se confunde con una fuerza social que existe en la si-
tuacidn, @ste estd dentro del sistema y todo Lo que requiere  para plani-
ficar debe conquistarlo en la lucha social. Por ello el planificador quc
se sitda dentro de la realidad es un uchador, no un demandante de requisitos,

1/ Para-un andlisis de distintos enfoques de planificacidn, véase "El Enfo
que de Planificacidn Estratcégica", Proyecto FORMEPLAN, Redactor Carlos
Matus, CENDES, 1981, pag, 31-45.-
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no tiene a nadie a quién pedirle prestado poder, apoyo o condiciones favo-
rables. Todos sus problemas son bases de partida o datos para su plan. -
Para &1, el poder necesario es una variable del plan y no algo exdgeno que
pueda solicitar de otros. Desaparece asl la distincidn entre el técnico-

planificador y el politico, y se supone que todo actor planifica y todo el
que planifica es parte indivisible de un actor. La planificacidn desde -~
cualquier situacidn de poder, ain la mds desfavorable, permite también con

cebir la planificacibén no oficial y no estatal, como podria ser la de una

fuerza social o un partido politico en la oposicidn.-

. En.quinto término, la eficacia de un método de planificacidn exi
ge su adecuacidn con el ambito de lo planificado. (Se pretende planificar
lo econdmico, la unidad situacional de lo politico, econdmico, social etc.
o s8lo un aspecto parcial de lo econémi¢o o de lo situacional? No se nece
sita argumentar las distintas consecuencias metodoldgicas, si el dmbito de
lo planificaéo se precisa restrictiva o ampliamente dentro de las fronteras
de un aspecto, el econdmico por ejemplo, o de la situacidn como realidad -
integral explicada por un actor en relacidn a su accidn, 'Las exigencias
de modelos explicativos, categorias de andlisis y problemas de intervencidn

social seran ciertamente distintas,.-

En Gltimo y sexto término, una vez que se ha optado en cada uno

de los cinco problemas ya senalados, viene el problema de disefiar un méto-

T

do de planificacidn dentro de esos parimetros. La complejidad del diseiio
del método pertinente al caso reside generalmente en la probable inadecua-
cidn entre los requisitos de andlisis y la capacidad de desarrollo tedrico
para abordarlos con rigor. Pero nuevamente debemos insistir en este punto
que siempre cabe la opcibn facil de situarse como demandante de condicio--
nes necesarias, entre ellas las tedricas, o como actor en lucha que siem--

pre debe actuar lo mejor posible en las condiciones mas desfavorables, in-

cluidas también las del desarrollo tedrico pertinente al caso.-

El cuadro N2 | sistematiza estas consideraciones, precisando el

tratamiento que se les da en la planificacidn normativa y en la planifica-
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cidén estrat@gica. Naturalmente, cada enfoque de planificacidn tiene que
respetar su coherencia interna. Asi, la planificacidn normativa busca la
consistencié de su "debe ser', se acomoda a la reproduccidn del sistema,
supone que existe consenso 0 poder absoluto para aplicar la norma a fin -
de reducir todo el problema a politica econdmica, coloca al planificador
fuera del sistema como un técnico apoyado por el politico, se restringe a
lo econdmico y sus categorias basicas son categorias econdmicas sistemati
zables en la contabilidad nacional. A su vez, la planificacidn estratégi
ca conforma su debe ser en ¢l programa direccional, se propone servir al
cambio, la reforma y la transformacidén social, considera el conflicto y la
lucha pues asume situaciounes de poder compartido y falta de consenso, si-
tiia al planificador dentro del sistema y lo identifica con una fuerza so-
cial, se plantea la planificacidn desde cualquier situacidn de poder, su
Ambito de planificacidn es la totalidad situacional relevante para la ac-
cidn donde pretende integrar lo politico y lo econdmico, y finalmente sus
categorfas bidsicas son catcgorias situacionales, integradoras de una reali
dad variada y diversa que atraviesa los compartimentos: - artificiales de -

las ciencias.-

2. Contraste entre lo Normativo y lo Estratégico.

Todo plan tiene un aspecto normativo y un aspecto estratégico.
La "norma’” se refiere fundamentalmente a la 'direccidon" del plan y lo es-
tratégico se formula como un entretejido de las acciones en torno a la nor

o
y de viahi-

O

n

2]
)

ma a fin de simular con anticipacidn el proceso de construc

e aisla del

n

lidad. La norma es una referencia direccional incompleta si
aspecto estratégico; y lo estratégico sdlo se justifica y tiene sentido -
en relacidn a la norma. Nuestra critica a la planificacidn normativa no
reside, en consecuencla, en su normatividad misma, sino en ser pura norma,
un simple "debe ser' sin integracidn en una estrategia de conduccidn pric
tica del proceso de cambio situacional. Lo estfatégico no es opuesto a

lo normativo, sino su complemento indispensable. El procedimiento norma-

tivo y el procedimiento estratégico deben constituirse en una sintesis ca
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paz de precisar la convergencia del "debe ser" y el '"puede ser”. Ambos pro

cedimientos son distintos desde muchos aspectos, ya que la norma tiene su

génesis en lo necesario y lo estratégico en:'la construccidn de lo posible.

En relacidon a la co?cepcién de plan y el papel del planificador
ambas concepciones tienen claras diferencias. En la planificacién normati
va, planificar es establecer normas racionales y coherentes sobre el futu-
ro, es encontrar una racionalidad del debe ser capaz de orientar direccio-
nalmente a la sociedad y orientar la accidn del Estado. En cambio, en la
planificacidn estratégica planificar es establecer un proceso continuo y
sistemdtico de andlisis y discusidn para seleccionar una 'direccidn" que -
guia el cambio situacional y preceder y presidir las acciones que le cons

truyan viabilidad, venciendo la resistencia incierta y activa de oponentces.

Esta diferencia de concepcidn sobre el plan se traduce natural-
mente.en distintos modos de formalizacidon. El plan normativo tiende a for
malizarse en un libro o un documento y a crear oficinas de planificacion -
con las caracteristicas propias de centros de investigacidon. Cada plan es
una investigacidn que requicre informacidn que debe buscarse, procesarse -
y sistematizarse. Asi resulta tan lenta y costosa la formulacidn de cada
plan, que la idea del plan rotativo no ha tenido aplicacidn practica. Ter
minado un plan, se produce una baja natural de actividad de las oficinas
de planificacidn hasta que se inician las tarecas del préximo, varios anos
después. Entre plan y plan se producen asi inevitablemente periodos en quc
el plan que termina pierde vigencia o cumplid su periodo y el nuevo estid
en su fase de lenta forwulacion como si fuera otra investigacién que requic
re nuevos esfuerzos. Adn mds, pasada la mitad del periodo del plan, gene
ralmente ya se ha olvidado que es una norma que debe guiar la accidn y las
decisiones de corto plazo del consejo de gabinete, del Ministerio de Hacicen

da, del Banco Central y de todos aquellos organismos que tienen peso en la

conduccidn politica y econdmica diaria, van poco a poco conformando otro -~

plan no escrito,-
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En el concepto de plan estratégico la intencidn de su pracrica
se atiene mds a la idea de proceso, de algo que estd en continua vigencia.
El centro de su formalidad no es un escrito publico, sino la existencia -
de un sistema periddico de discusidn y andlisis que preceda y presida ca-
da accidn relevante. Para ello requiere el apoyo presidenado de flujos -
continuos de informacidon, analisis, c@lculo técnico y cdlculo politica. -
Se trata de una masa selectiva de informacidn y andlisis procesado que -
apoya las decisiones en los distintos niveles. E1 plan estratégico esta

. [ - .
siempre haciéndose y evaluandose, pero siempre hay un plan,-

En el trasfondo de las diferencias entre ambos conceptos estd -
el supuesto de la planificacidn normativa de que la norma debe sobreforma
lizarse (se habla incluso d: la aprobacidn del plan por el Congreso Nacio
nal) para extender y afirmar el compromiso de su cumplimiento, dejando el
aspecto estratégico a la prictica politica normal de conduccidn de cual--
quier gobierno. Sin embarzo, la experiencia demuestra que esa practica po
litica tiende a disociarse del plan. De manera que en el fondo, el plan
normativo opera sobre la base de metas compatibles y consistentes, igno--
rando, o dejando para otra instancia, el conflicto previsible =~ sobre me-
tas discutibles o que tienen resistencia en determinadas fuerzas sociales.
Es como si el plan supusiera que no hay oponentes y que no hay otros pla-
nes. Si nos referimos ahora a cdmo la planificacidn estratégica trata es
te aspecto, tendriamos que decir que supone la existencia de metas con---

flictivas, que reconoce explicitamente a las fuerzas sociales oponentes al

1Y

plan propio, que asigna a los oponentes capacidad e iniciativa de accidn
y que, en su extremo, esos oponentes pueden tener un plan totalizante y no

meras reacciones,-

En forma concordante con las diferencias anteriores, la planifi
cacidn normativa concibe al planificador como un técnico al servicio del
politico. Un técnico capaz de disefiar las normas mejores o mis coberentes
dentro del marco que le define el politico. En la planificacidn estraté-

gica, por el contrario, el planificador es parte de una fuerza social que



planifica. Todo actor planifica, mal o bien, y todo el que planifica es

parte de un actor.-

Estos distintos enfoques sobre la planificacidn tienen que inci
dir en el criterio para evallar el éxito de un plan. En efecto, si el -
plan normativo supone que no hay oponentes y que la posibilidad de cumpli
miento de la norma estd asejurada, s8lo resta "ejecutar" correctamente el
plan. Asi, el éxito en el cumplimiento del plan tiene que referirse al -
cumplimiento mids exacto de las metas en el tiempo planificado. Que no ha
ya retrasos ni subcumplimientos de las metas. Pero si suponemos que a la
norma de un actor se oponen las normas de otros actores, que a la aprecia
cion de la situacidn de un actor pueden oponerse otras apreciaciones, que
el peso y poder de un actor tiene su contrapartida en el poder de otros,
que el plan de uno no es necesariamente de consenso de todos, entonces ya
no se puede evaluar tan siaplemente un plan. En primer lugar, en un plan
estratégico donde existen oponentes, a ninguna meta conflictiva se le pue
de fijar fecha exacta de cumplimiento. En segundo lugar, si la norma es
variable porque la realidad cambia, ¢con qué norma compara un actor lo -
que ha realizado, con la primera o la dltima que ajustd en funcidn de lo
que podia realizar?. Por estas y otras razones, en el enfoque de planifi
cacibén estrat@gica la eviluacidn es permanente, no s6lo al término o la
mitad del plan, y adopta como criterios de éxito el grado de avance en la
direccidn correcta y la economia de tiempo. En forma esquemidtica, todas
estas consideraciones se presentan en el cuadro N®* 2, a fin de contras--

tarlas mds facilmente.-

Si ahora pasamos a los aspectos mids metodoldgicos de esta con--
frontacidn entre plan normativo y plan estratégico, encontraremos una re-

produccidn a otro nivel, de las diferencias ya senaladas.-

El procedimiento normativo requiere de un método para seleccio-
nar medios en el marco dado por los objetivos del politico, aunque cierta

mente parte del problema de planificacidon, consiste en explicitar los ab-



CUADR

0 N2

24,

2

A.- La Planificacidn y el

Planificador.-

PROCEDIMIELNTO NORMATIVO

PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO

L.~

——t

Planificar es establecer normas
racionales y coherentes sobre -
el futuro.-

2.~ Este concepto de plan tiende a

formalizarse en un libro o un
documento y a crear oficinas de
planificacidn con caracteristi-
cas de unidades de investiga---
cidén que hacen muy lenta y cos-
tosa la formulacidn de cada plan
Interregnos sin plan.-

Metas compatibles y consisten——
tes. No hay oponentes, no hay
otros planes.-

El planificador es un t&cnico -
al servicio del politico.-

El criterio de éxito: cumpli--—-
miento de las metas en el tiem
po planificado.-

1.~ Planificar es establecer un pro

ceso continuo y sistemadtico de
anidlisis y discusidn para selec
cionar una 'direccidn' que guie
el cambio situacional y producir
acciones que le construyan via-
bilidad, venciendo la resisten-
cia incierta y activa de oponen
tes.-

Este concepto de plan tiende a

formalizar un sistema periddico
de discusidn y andlisis que pre
cede y preside la accidn, apoya
do por flujos continuos de in--
formacidn, calculo técnico, y -
c3lculo politico, El plan esta
sienpre haciéndose y evaluando-
se, pero siempre hay un plan.-

Metas conflictivas. Existea opo
nentes que son las fuerzas so--
ciales en lucha, cada una con
sus propios planes.-

El »lanificador es parte de una
fuerza social que planifica. To
do actor planifica; todo el que
planifica es parte Jde un actor.-

Avance en la direccidn correcta
y economia de tiempo,-—



25.

jetivos en metas. Esta es una consecuencia natural de la neutralidad del
método en la concepcidn normativa y de la separacidn entre lo econdmico y
lo politico. El procedimiento estraté&gico, en cambio, abarca una totali-
dad mds amplia. Su objeto es la planificacidn de los objetivos y los me-
dios asi como del proceso de creaoidn de viabilidad a los medios y a los

objetivos. Y, no podria ser de otra forma, desde el momento que el proce
dimiento estrat@gico establece una unidad entre lo econdmico y lo politi-
co. Afirma que la planificacidn es politica, alin en el caso que ponga -

énfasis en lo econdmico.-

Lo anterior se relaciona con el supuesto que cada enfoque hace
implicitamente sobre la ubicacidn del planificador en la situacidn. Para
el procedimiento normativo, la realidad es un sistema controlable desde -
una posicidn "externa' del planificador. Por ello, se escuchan a veces -
quejas de los planificadores normativos en el sentido que ellos o sus ofi
cinas no tienen suficiente poder, o el plan es desvirtuado en la priactica.
En cambio, en el procedimiento estratégico se supone que la realidad es un
sistema complejo que se autoorganiza, autoregula y autoplanifica. Sdlo -
el escenario internacional es ambito de factores "externos". El planifi-
cador estd en lo planificado, se confunde siempre con una fuerza social,
y. alli en esa realidad a la que pertenece, debe ganar el poder para am---
pliar el ambito de su accidn planificada. El planificador estratégico no
tiene a nadie a quien "pedirle" poder, como el planificador normativo se

lo solicita al politico, estableciendo una diferencia de identidad.-

El planificador norwmativo se siente lidiando, dado un "apoyo" -
politico, con agentes econdmicos sujetos a conductas y comportamientos -
complejos, pero descifrables porque responden a "leyes econdmicas'. Unas
leyes explican mejor que otras la realidad, pero al fin de cuentas se tra
ta de un mundo regido por conexiones causales estudiables, investigables,
Su ambito de accidn es lo econdmico, donde es posible una ciencia riguro-
Se pue&e conocer el comportamiento de los consumidores, por ejemplo,

sa.
aunque es mds dificil conocer el comportamiento de los inversionistas.
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Una buena politica econdmica siempre puede resolver los problemas, ... -
siempre que los politicos lo entiendan y no impidan una conducciln econd-
mica racional. Pero los politicos estdn siempre pensando en mantenerse -
en el poder, conquistar el_poder y aumentar su poder. Esto hace dificil

la racionalidad econdmica. @n este razonamiento se ve nitida la filoso--

fia normativo-tecnocratica de un planificador que se acostumbra a "pedir
poder prestado’, al extremo que olvida que ese alguien a quien le pide po
der prestado tiene que obtenerlo de alguna parte. El enfoque de planifi-
cacidn estraté@gica busca superar ese modo normativo tecnocrdtico. No ope
ra sblo con agentes econdmicos, sino con fuerzas y grupos sociales que ac
tdan con un sentido no sujeto a leyes descifrables. Las conexiones cau-
sales son sblo un aspecto del problema y a menudo mis complejo de lo que

parecen, ya que tratamos con sistemas sociales no con cuerpos inertes y

con actores cuyas propuestas de accidn expresan la incertidumbre de sus

conexiones de sentido.-

Naturalmente, el supuesto de que el sistema social es controla-
ble se opone a la concepcidn de la planificacibn estratégica donde la pla
nificacidn juega un rol menos ambicioso: permitir que un actor dé su lu--
cha en las mejores condiciones posibles, con el mayor conocimiento de la
realidad y de sus oponentes, con el mejor cdalculo sobre el futuro. Pero,
(quién puede asegurar el &xito o atribuir la falta de &xito sdlo a fallas
de ejecucidn?. [Lste supuesto de una posibilidad de control exitoso del -
sistema social lleva a la planificacidn normativa a establecer cronologias
rigidas de tiempo. Cada meta tiene no s6lo calidad y dimensidn prefiju--
das, sino también fecha precisa. Asi, los modelos de la planificacidn -
normativa son casi éiempre exactos y fechados. Esto resulta inaplicable
en la planificacidn estraté@gica, que estd obligada a trabajar con crono-
logias flexibles del tiempo sin suponer que el tiempo no importa. La eco
nomia de tiempo es importante, al igual que la oportunidad de la accibdn,

pero ello no tiene nada que ver con las metas a fecha fija.-

Por lo demas, este supuesto de control exitoso del sistema so--
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cial encuentra su propia contradiccidn en el mismo plan normativo cuando
se cohparé diagndstico y plan. Recordemos que la planificacidn normativa
establece una clara ruptura entre historia (diapgndstico) y plan. Siguc -
un método para hacer el diagndstico y otro distinto para hacer el plan, =
porque lo normativo no puede' explicar lo que ocurrid. Sin embargo, lo -
que ocurrid en su momento fué planificado. Asi, todas las fallas que cri
tica el diagndstico son en buenas cuentas un reconocimiento del incumpli-
miento de planes pasados, una demostracidon de que el sistema no se deja -
controlar ficilmente. En este punto, la planificacidn estratégica sostie
ne, en cambio, el principio de que el mismo método que sirve para analizar
la historia y hacer un diagndstico, sirve igualmente para hacer un plan.
El plan, si siguc un enfoque realista, no puede cstablecer una ruptura cn
tre historia y plan. La norma puede buscar la ruptura de las tendencias
histbricas, pero el plan como construccidn de viabilidad a la norma, no -
puede .ignorar las fuerzas y resistencias que cxplican la produccidn y la

existencia de la situacidn inicial con todas sus deficiencias.-

El método de la planificacidn normativa resulta asi mas perti--
nente para la reproduccidn y reforma del sistema social en condiciones de
consenso o poder total, mientras que la planificacidn estratégica resulta

mis eficaz para abordar los problemas de la transformacidon social y los

i

cambios conflictivos en situaciones de poder compartido. Por ello, el

1

plan normativo es una guia pGblica de orientacidn, en tanto que el plan

estratégico sb6lo puede ser piiblico en su aspecto normativo, manteniendo
. . . e s ..

como guia interna para la accidn el analisis estratégico. LEn forma resu-

mida se presentan estas consideraciones en el cuadro N2 3.-

Si descendemos ahora al nivel mds especifico de las categorlas
de andlisis y las caracteristicas de sus posibilidades de modelizacidn, -
confrontaremos diferencias que reproducen logicamente las anteriores. A--
qui nos encontramos con categorias diferenciadas y distinto tratamiento -

.modelistico de las relaciones entre las variables.-
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CUADRO N3

B.- Supuestos del M&todo.-

PROCEDIMIENTO NORMATIVO

PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO

6.- Planificaci6n de medios en el
marco dado por los objetivos
del politico. Explicitacidn
de los objetivos en metas.-

7.- La realidad es un sistema con
trolahle desde una posicibn
"externa' de poder del plani-
ficador. El sistema econdmi-~
co-social es el objeto del -~
planificador.-

Separa lo econdmico de lo po-
litico. -La planificacidn es
neutral respecto a lo politi-
co.- :

9.- Agentes econdmicos como entes
sujetos a leyes descifrables.

10.- Cronologia rigida del tiempo
cada meta tiene calidad, di-
mensién y fecha.-

11.~ Ruptura entre historia(diagnds
tico) y plan.-

12.~ Planificacidn mids pertinente
a la reproduccidn y reforma
del sistema en condiclones -
de consenso o poder total.-

13.- E1 plan-es una guia piblica
de orientacidn.-

6.-

10.~-

11.-

12.-

13.-

Planificacidn de objetivos y me-

dios, asi como del proceso de
.. e

creacion de viabilidad a los me-

dios y a los objetivos.-

La realidad es un sistema comple
jo que se autoorganiza, autoregu
la y autoplanifica. El planifi-
cador estd en lo planificado y
alli debe ganar el poder para am
pliar el dmbito de su accidn pla
nificada.-

Lo econdmico y lo politico es -
una unidad. La planificacidn es
politica, ain en el caso que pon
pga énfasis en lo econdmico.~

Fuerzas sociales vivas que actdan
con capacidad e imaginacidn y sor
prenden al planificador.-

Cronologia flexible del tiempo.
Criterio de economia de tiempo y
oportunidad de la accidén. Las -
metas no tienen fecha.-

El mismo enfoque debe ser valido
para el anilisis del pasado y el
plan.-

Planificacidn mids pertinente pa-
ra tratar los problemas de la -
transformacidn social y los cam-
bios conflictivos en situaciones
de poder compartido.-

El plan es en parte piiblico y en
parte una guia interna de accibn.
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La planificacidn normativa utiliza en su modelistica las catego
rias econdmicas bisicas de la contabilidad nacional, que resultan mis per
tinentes para abordar un aspecto de lo econdmico: la velocidad de creci--
miento y el equilibrio diacrdnico de balances entre recursos y usos, ifsu
mos y produccidn, etc. Esta modelistica tipicamente normativa tiende a -

i
independizarse de la discusidn politica del plan y en muchos casos no es
facil establecer la correspondencia entre las opciones cualitativas y cuan
titativas de las partes estratégicas del plan con la modelistica macroeco
ndmica. La tecnocracia del plan tiende a :ajustar la modelistica cuantita
tiva sobre la base de supuestos y criterios que en muchos casos quedan o-
cultos o resultan incomprensibles al nivel politico. Sin ewbargo, ¢l mo-
delo cuantitativo y el real de coherencia debe cumplir con el requisitu -
de no ser vulnerable ante la critica externa. Todo esto hace que el sig-
nificado de las cifras del plan normativo sea poco claro y combine crite-
rios cuya coherencia real no es ficilmente comprobable. Si a esto se¢ a--
grega que el plan normativo, poco a poco, se ha ido convirtiendo mis en
una "'obligacidn politica'" ante otros que en un instrumento interno de nc-
cesidad sentida para el ordenamiento de la acciln, se comprendera por qué
se genera un crecliente divorcio entre el modelo del plan y el contenido -
del plan. Divorcio que en ¢l nivel politico se expresa mids ampliamente -
como disociacidn entre lo que el plan establece como norma y lo que el Go
bierno u otro actor que planifique establece como proceso real de andli--
sis que precede y preside la accidn. Por lo demis la modelistica de la -
planificacidn normativa condiciona una rapida desvalorizacién de sus cal-
culos, ya que casi no trata con la incertidumbre, s6lo opera .con opciones
y casi nunca con variantes y establece trayectorias fijas y de curso esta
ble que conducen derecho hacia ‘delante en el cumplimiento del objetivo.
Toda esta rigidez metodoldgica simplifica el pmblema a un nivel vilido pa
ra la norma, pero impropio del aspecto de viabilidad del plan. Puede a--
firmarse, sin embargo, que la rigidez normativa es mas una apariencia de -
la publicacidn del plan,'y que internamente las oficinas de planificacién
siguén procedimientos mas flexibles. Ello puede ser cierto parcialmente

para algunos aspectos de incertidumbre ccondémica muy destacada, como po--
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dria ser el precio del petrdleo en Venezuela, pero toda la practica agota
doradiscontinua y no sistematica de la planificacidn normativa conspira -
contra una prictica efectiva de trato con la incertidumbre y de usos de

trayectorias alternativas. En todo caso, toda la incertidumbre que gene-
ran los aspectos politicos del plan son directamente ignorados en la pla-

nificacidn normativa.-

Frente a estas caracteristicas, el plan estrat@gico ubica la mo
delistica en su papel de herramiénta auxiliar del proceso sistemdtico de
andlisis y discusifn que precede y preside la accidn. Las categorias de
sus modelos no pueden ser puramente econdmicas ni limitarse a los aspec--
tos medibles o cuantificables de los problemas. Necesita tratar cada pro-
blema en su especificidad, sin caer en el reduccionismo econdmico. Los -
problemas educativos, de salud, econdmicos, regionales, de calidad de la
vida, militares y de seguridad, etc., tienen su propia especificidad, aun
que naturalmente tengan un aspecto econdmico. Por ello, la planificacidn
estratégica utiliza la categoria de situacidn, que no obliga al reduccio-
nismo econdmico. Cada problema puede ser tratado en su propia e irreduc-
tible especificidad como un aspecto de la situacidén. Tampoco puede el en
foque estratdgico ignorar la incertidumbre, desde el momento que lo pbli—
tico y lo econdmico son una unidad en la situacidn donde luchan oponentes.
Debe en consecuencia tratar con opciones normativas y con variantes que -
cubran la probabilidad de lo incierto. Por eso mismo, sus trayectorias -
tienen que ser flexibles. Cada actor se encuentra frente a una red de ca
minos posibles y ningln camino es recto sino de curso variable y zigzagucan
te, con avances y probables retrocesos. El cuadro N® 4 ejemplifica este
analisis y destaca las diferencias con el grado de caribaturizacién que -

exige afirmar las ideas.-
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C.- Las categorias y caracteristicas de su modelacidn

PROCEDIMIENTO NORMATIVO

PROCED IMIENTO ESTRATEGICO

14.-

15.-

16.-

Su modelistica utiliza las cate-
gorias basicas econdmicas de la
Contabilidad Nacional que resul-
tan m3s pertinentes a un aspecto
de lo econdmico: la velocidad de
crecimiento y el equilibrio de
balances. La modelistica tiende
a independizarse de la discusidn
politica del plan.-

Eliminacidn de la incertidumbre
Si1 se produce A el resultado es
B. SG6lo existen opciones pero
no variantes de lo incierto.-

Trayectorias fijas ydeairso esta
ble que conducen derecho hacia
adelante en el cumplimiento de
los objetivos.-

4.~

15.-

16.-~

Su modelistica es una herra-
mienta de la discusidn poli-
tica.-y se basa en categorias
comprensivas de una totali--
dad relevante para la accidn
societal. Busca evitar el -
reduccionismo a lo econdmico
por medio de la categoria de
situacidn.-

Reconocimiento de la incerti
dumbre propia de tratar con
oponentes y el futuro. Exis
ten opciones normativas y va
riantes para tratar la proba
bilidad de lo incierto.-

Trayectorias flexibles y re-
des de trayectorias de cursg
variable y zigzageante, avan
ces y retrocesos.-
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I1I.- E1 Plan como Articulacidn de lo Normativo y lo Estratégico

l.- Las Ideas Basicas

A partir de las condiciones anteriores, se ha tipificado una pro
blematizacidén de la planificacidn propia de situaciones de poder comparti-
do, donde ni prima el consenso absoluto sobre el plan ni el poder absoluto
para imponerlo. Sobre las bases de la caracterizacidn sefialada podemos e-
nunciar, en forma general, una propuesta de método de planificacidn estra-~

tégica fundamentada en el concepto de situacidn.-

Toda planificacidn supone la propuesta de un actor fundada en un
cdlculo para alterar la realidad en que estdn situados los actores, en la
direccidn de una meta social, diferenciada de la rcalidad presente. En -
nuestro caso, un actor precisa la situacidn inicial de la cual parte el -
plan, disefa aproximadamente su situacidn-objetivo y explora los proyectos

que debe realizar para alterar su situacidn inicial y alcanzar la situacidn

~objetivo.-

Tenemos en consecuencia, tres conceptos basicos para esta propues
ta de planificacidn: 1) Situacidn inicial, 2) Situacidn-objetivo y 3) Pro-

yectos .-

En el plan estrat@gico, estos tres conceptos estan interrelacio-
nados. La situacidn-inicial cs'diagnostjcada por un actor en relacidn a -
la situacidn-objetivo; ese es su patrdn de referencia. A su vez, la si---
tuacidn-objetivo es postulada como superacidn de la situacidn inicial, y -
en consecuencia su contenido responde a dicho diagndstico. Pero, la supe-
racidn de lé situacidn inicial sblo es posible mediante una sucesidn o ca-
dena de cambios situacionales y todo cambio situacional planificado tienc

ue ser orizinado en hechos producidos por los actores. Por ello, el ac--
g p [ ’

tor que planifica tiene que identificar los proycctos capaces de explicar
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el cambio desde la situacidn-inicial hacia la situacidn-objetivo. Esos -
proyectos surgen del diagndstico de la situaciOn-inicial en comparacidén -~

con la situacidn-objetivo.-

Como en la situacidp estd no sdlo el actor que tomamos como refe
rencia central para el plan sino otros actores, oponentes y potenciales a-
liados que tawbién actan y planifican en funcidn de sus propios objetivos
el problema de bosquejar la situacidn-objetivo y precisar los proyectos,
no es una mera cuestidn normativa o de 1dgica de la necesidad, sino tam---
bién una cuestidn de viabilidad, de posibilidad. Esto obliga a distinguir
dos conceptos esenciales a esta concepcidn de la planificacidn estratégica:
1) la direccionalidad y 2) la viabilidad. La direccionalidad est2 en el -
ambito de la racionalidad de lo necesario para que un actor se aproxime,
con cada produccidn de hechos, hacia su situacibn-objetivo, siendo ésta el
faro direccional del proceso de cambio situacional. La viabilidad, en cam
bio, egtﬁ en el plano de la racionalidad de lo posible, o sea de la rela--
cion de las fuerzas iniciales y del crecimiento del peso de las distintas
fuerzas en el procéso de cambio situacional, asi como también de las rela

ciones econdmicas y de acumulacidn econdmica que son producibles en cada

situacion.-

La direccionalidad y la viabilidad son dos aspectos que con dis-

tinta precisidn y énfasis deben ser tratados a lo largo de la produccidn -

de un plan estratégico.-

En esta forma, el proceso de formulacidn del tipo de plan que -

proponemos, Se caracterizaria por:

a) sucesivas aproximaciones en la caracterizacidn y precisidn
de la situacidn inicial, los proyectos y la situacidn-objeti
vo,

b) sucesivas aproximaciones en el tratamiento de los aspectos de

direccionalidad y viabilidad de la sjtuacidn-objetivo.
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c) sucesivas aproximaciones en la evaluacidn politica y econdmi
ca de los proyectos, tanto por su direccionalidad como por su
viabilidad.

d) sucesivas aproximaciones en la distincidn de los actores o -
fuerzas sociales y de los agentes econdmicos que aparezcan -
como los mas relevantes en cada situacidn para simular anti-
cipadamente el caracter de la lucha que explicaria el cambio

situacional.-~

Esto nos obliga a precisar fases o etapas en la formulacidn del

lan, a fin de concretar la forma en que estos aspectos pueden ser consi-
p ’ p p

derados. -

A grandes rasgos, el proceso de formulacidn del plan consiste -
en transformar un "programa de base" definido como marco general de la pro
puesta de un'actor, en un plan estratégico. Este programa de base es, por
lo general, una propuesta politica que no se atienc a la sistamética y ri
gor que exige la planificacidn. El programa de base se identifica gene--
ralmente con el programa electoral que un candidato y su partido ofrecen
al pais, Es la expresidon del "sentido'" que el actor le imprime a sus pro
puestas de accidn, sin que estas estén dimensionadas en su escala de pro-
duccidn ni perfiladas con precisidén sus calidades. En consecﬁencia, el -
programa de base no ha pasado por la prueba de las conexiones causales vy
no se saBe si puede responder satisfactoriamente a esa prueba. Justamen-
te para dejar abiertas las posibilidades a la prueba causal, el programa
de base es a menudo preciso en criterios pero muy gencral en los proyec--
tos y acciones que propone a la comunidad. Dicho programn de base es el
punto de partida para la formulacidn del plan. Ahora bien, ¢l programa -
de base tiene también sucesivés aproximaciones que aqul no desarrollare—-
mos. Pero, si parte como programa electoral, poco a poco después de la -
victoria y en los primeros meses de Gobierno se afina como 'programa de -

Gobierno'" antes de convertirse y servir de marco de referencia al nlan.-



Si suponemos ya afinado el programa de base, &ste se convierte
en un dato, no necesariamente rigido, para la formulacidn del plan, ya -
que responde mids o menos genuinamente al compromiso de las distintas ten-

dencias al interior del actor. La heterogeneidad del programa de base y

Proceso de
—> Plan estratégico

. Programa de Base ——)
(producto)

formulacidn

L del plan

sus vacios diferencian fielmente los dmbitos en que el actor tiene posi--
ciones definidas en cuanto a metas y medidas, de aquellos en los cuales -
su propuesta est3 abierta y apenas sujeta a criterios generales. Su a--
sistematicidad es también la propia de una convocatoria politica que ain

no ha sido sometida a pruebas m3s o menos rigurosas de coherencia, facti-

bilidad y viabilidad.-

Seria errdneo pensar que un actor entrega al planificador 1la ta
rea de formular este tipo de plan estratégico. Dada la dimensién politi-
‘co-social del plan estratégico, es el mismo actor quien, en una aproxima-
cidn siguiente, formula el plan. La planificacidn resulta asi una funcidn
especializada del actor que puede formalizarse como especialidad pero nun
ca constituir un cuerpo distinto del actor. Por ello, podemos decir que

todo actor planifica y todo el que planifica es parte integral de un ac--

tor.-

La practica de la planificacidn en América Latina se confunde -
con la planificacidn estatal y, naturalmente, la dimensidn e importancia
del Estado sitia a dicha planificacidn en un lugar de privilegio y prime-
ra prioridad para someter a prueba cualquier nueva propuesta de planifica
cibn estratégica. ULsto supone identificar al Gobierno del Estado como -
el -actor central del plan yrweconocer que tanto al interior del Estado como
en las fuerzas sociales que existen en lasociedad podemos distinguir opo-
nentes y potenciales aliados. Ll plan del Estado deja asl de ser una simple
porma para constituirse on un proyecto sujeto a controversia y lucha, cuya

viabilidad debe ser construida al interior de la fuerza gobernante,
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al interior del Estado y en la sociedad misma.-

La planificacidn desde el Estado es un caso particular de la pla
nificacidn estratégica, donde cualquier actor social o fuerza social, por
el sdlo hecho de tener poder,y capacidad de anticipacidn y cdlculo de sus
acciones, puede planificar. Pero este caso particular es el principal en
la historia de la planificacidn y, a fin de cuentas, los actores que es--
tdn obligados a planificar desde la oposicidn tienen siempre como meta in

termedia, llegar a planificar desde el poder del Estado.-

El proceso por el cual el programa de base es transformado en -
plan estratégico, debe cumplir ciertas etapas que podrian ejemplificarse

en las siguientes:

Programa de Base = direccionalida‘r,_; viabilidad -—) Plan Estratégico

En el cuadro N% 5 se explica como las grandes fases de direccio
nalidad y viabilidad permiten la articulacidn de lo normativo y lo estra-
tégico a lo largo del proceso de formulacidn del plan. Se distinguen allil
siete fases: 1) Programa de base, 2) Programa direccional, 3) Opciones di
reccionales, 4) Viabilidad politico—-cultural, 5) Viabilidad institucional
—-organizativa, 6)'Viabilidad Econdmica y 7) Sintesis, Las tres primeras
fases tienen por objetivo postular y afirmar una direccidn sujeta a la -
restriccidn inicial de un marco politico-econdmico general de viabilidad.
Todo parte’del programa de base, que es un dato politico donde el actor -
enuncia su propuesta con los rasgos propios de una convocatoria pdblica -
asistemdtica. La opcidn direccional es una seleccidn mas precisa del pro
grama direccional. Asi, las tres primeras fases culminan en el afinamien

to de una opcidn direccional ue tiene las sipuientes caracteristicas:
opcion ’

d4) Se precisa la direccidn y alcance de la situacidn-objetivo -

seleccionada por el actor; la direccidn traza el sentido del

cambio situacional y el alcance precisa el grado de avance -
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postulado en ese sentido. Esta direccidn y alcance serdn -~
siempre provisorias y modificables en el proceso prictico de

planificacidn, segiin cambie la realidad.-

b) Se precisa una explicacidn de la "situacidn inicial" como pro
ducto del consenso de las distintas tendencias al interior -
del actor sobre la generacidn de los problemas presentes, sus

interrelaciones y sus jerarquias,-

c¢) Se identifica el conjunto de politicas, proyectos estratégi--
cos y acciones “necesarias y suficientes' para alterar la si
tuacidn inicial y alcanzar la situacidn-objetivo. Esta se--
leccidn de los proyectos tiene implicita una suerte de "ley

causal" de sus efectos sobre la situacién inicial.-

Al cumplirse estos tres requisitos quiere decir que el programa
direccional y la opcidn direccional seleccionada han logrado una coheren-

cia entre ''sentido'" y "causalidad". O sea:

- -
(Pl’ P2"" Pn) [si ——> So, (sentido) se confirma por (Pl’ PZ,...Pn)

Si —> So (causalidad) con lo cual podemos afirmar que:

5\
?

(P, P,,... Pn) ] Si —> So

En esta forma la fase 3, "seleccidn 'de la opcidn' direccional
central" precisa el aspecto normativo del plan, como sintesis indisoluble
entre las relaciones de sentido y las relaciones causales que median entre
la situacidn inicial y la situacidn-objetivo. Esta sintesis permite funda
mentar el "debe ser" que orientard el plan. Hasta aqui todo el andlisis
estd hecho bajo la preposicidn condicional "si'". En efecto, todo es cohe-
rente "si" los proyectos son materializados. En lo que viene ser3 necesa-
rio examinar la validez de ese "si' condicional que subyace en lo normati-
vo, Para ello;.como lo indica el cuadro mencionado, la precisidn normati-

va alcanzada en la fase de seleccidn de la opcidn direccional, debe conver
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‘tirse ea 'marco direccional" para el anilisis de las fases estratégicas.
Este marco direccional, que en las fases 1, 2 y 3 fué el centro del andli-
sis y en consecuencia era la variable del problema, se convierte en dato o

marco restrictivo para definir ahora como variable el problema de la viabi

lidad, el 'puede ser",-

La viabilidad o el 'puede ser" tiene varios aspectos, que deben
ser abordados en las fases siguientes: 4) la viabilidad politico-cultural

5) la viabilidad institucional-organizativa y 6) la viabilidad econémica.-

La viabilidad politico-cultural se refiere a las relaciones de -
poder y relaciones culturales que hacen mas o menos probable la aprobacidn
o rechazo de un proyecto. Esta viabilidad debe, a su vez, distinguir en--
tre la viabilidad politica 'para decidir'", "para ejecutar'" y '"controlar",
entendiéndose est& G}tima como la probabilidad de darle estabilidad al pro
yecto realizado. La viabilidad politica comprende el problema de las re--
sistencias culturales a los proyectos. Este aspecto cultural se reficre a
la adecuacidn o inadecuacidn de un proyecto en relacién a los valores cul-
turales arraigados en la poblacidn afectada. La posibilidad de un rechazo
cultural es a su vez, indicadora de que la viabilidad cultural guarda es--
trecha relacidn con la viabilidad politica. En efecto, los dos dltimos as
pectos de la viabilidad politica, "estabilidad del proyecto realizado" y -
M“yiabilidad para ejecutar y controlar'", ya deberian mostrar los efectos de
‘una resistencia cultural. Vale la pena distinguir este aspecto cultural -
en sus pértiCUlaridades, porque no siempre los directamente afectados cul-~
turalmente por un proyecto tienen participacidon significativa en las fuer-
zas sociales que cuentan en el andlisis de viabilidad politica. Por otra
parte, detectado el problema, su solucidn o la bdsqueda de alternativas -

mas aceptables culturalmente, exige un andlisis completo del problema poli

tico-cultural.-

La viabilidad institucional-organizativa presenta dos aspectos.

El primero, que se confunde con la viabilidad politica, se refiere a la po
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sibilidad del cambio organizativo institucional. El segundo, que tiene es
pecificidad.propia, plantea el problema de la adecuacidn o inadecuacidn de
las organizaciones vigentes para la realizacidn del plan o la estrategia.

Aqui las instituciones y organizaciones, principalmente las del Estado, -
pueden aparecer como obstdculos para la decisidn, ejecucidn y control efi-
caz de los proyectos. Recordando la relacidn entre organizacidn, método -~
de planificacidn y propuesta del actor, surge un campo definido para el a-

nilisis de la viabilidad institucional.-

La viabilidad econdmica ha sido el centro del analisis de la pla
nificacibn normativa y sus métodos han sido los mas desarrollados y experi
mentados. Tiene las dimensiones de la coherencia macroecondmica, la cohe-
rencia financiera. la éoherencia intersectorial e interregional, el andli-’
sis de evaluacidn econdmica de los proyectos estratégicos y algunas prue—
bas fisicas de disponibilidad de recursos, insumos y productos criticos. -
La teoria que subyace tras la evaluacidn econdmica de los proyectos es la
que requiere de mayores revisiones y reformulaciones para adecuarse a las
necesidades de nuestra propuesta. Los proyectos son en nuestra propuesta
una categoria central, ya que la espina dorsal del procéso de su formula—-
cién.son las diferentes "pruebas" a que es sometido el inventario de pro--

yectos, como lo sefiala el grafico siguiente:

Inventarioc Proyectos
&———a) Prueba de direccionalidad (eficacia

Fase 2 . .
direccional).

Inventario de Proyec : . . . .
YL oo b) Prueba de direccionalidad a nivel de
tos Fase 3 la opcidn seleccionada.

N !
Inventario de ProyeC [&—————— c) Prueba de viabilidad politico-cultu
ral. Los proyectos de consenso sim-

tos Fase 4 A PO ; .
- " plifican este analisis (eficacia pro
- L cesal).

‘Inventario de Proyec <

d) Prueba de viabilidad institucional-
tos Fase 5 organizativa.

J‘ -
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Inventario de Proyec e) Prueba de viabilidad econdmica. Los
;. proyectos que no exigen recursos eco

nomicos no pasan a esta prueba en lo
que se refiere a los balances de re-
\y cursos

tos Fase 6

.Inventario de Proyec f) Prueba de consistencia entre todas -
C las pruebas (Sintesis evaluativa de
tos  Fase 1 .. . P
los condicionamientos politicos de
los aspectos econdmicos y de los con
dicionamientos econdmicos de los as-~
pectos politicos).

De manera que el inventario de proyectos debe pasar consistente-
"mente por las siete fases senaladas, sin perjuicio que cada prueba tiene -
una dimensidn mds amplia de totalidad que debe ser coherente con la que sc

establezca a nivel de proyectos.-

Cumplido el andlisis de viabilidad, nuestra propuesta metodoldgi
ca considera una séptima y Gltima fase: la de sintesis en la formulacidn -
del plan o de la estrategia. Se trata de una sintesis eutre varias aproxi
maciones éucesivas o varios recorridos de precisidn creciente de las scis
fases previas, de una sintesis entre direccionalidad y viabilidad donde al
final ambas son simultdneamente variables del problema y de una sintesis -
entre el caracter general de los proyectos estraté@gicos y el caracter espe

cifico de los proyectos y acciones operacionales.-

fodemos mirar dora el proceso de formulacidn del plan como instan-
cias donde las catégorias centrales: 1) situacidn inicial; 2) situacidn-ob
jetivo, 3) proyectos estratégicos y 4) trayectorias, adquieren distinta -
precisidn y ellas mismas o relaciones entre ellas son sometidas a diferen-

tes pruebas. Este otro angulo de ver el procesc se presenta en el cuadro

N® 6.=

En el programa de base la situacidn inicial estd generalmente im
plicita, la situacidn-objetivo tiene el tono de la convocatoria politica y

su diseno es asistemiatico desde el punto de vista de la planificacidn, los
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proyectos son 1ideas que cubren heterogéuneamente el ambito de las acciones
posibles. En esta fase no cabe la presentacibn de trayectorias y la prue-
ba bidsica del programa de base reside en que su '"sentido" global y especi-
fico recoga lo mas fielmente posible el pensamiento de consenso o de com--
promiso de las distintas tendencias en la direccidn y en la base social -~
del actor. El programa de base es el marco para el diseno del Programa Di
reccional. Este Gltimo, es la primera fase fundamental del proceso de pla
nificacién propiamente dicho. Supone, a través de la explicacidn mias ex--
plicita y sistemdtica de la situacidn inicial, postular una situacidn-obje
tiQo y una seleccidn de proyectoé estrat@gicos. En el programa direccio--
nal se conforma: a) el tipo de modelo social al cual se aspira y se tiene
como guia direccional; b) el tipo de modelo de hegemonia que contiene la
situacidn-objetivo y ¢) el tipo de modelo econdmico que se busca alcanzar.
La prueba que caracteriza esta fase se refiere a’la coherencia entre ''sen-
tido" y "causalidad" de la direccidn que conforma el modelo social propues
to. Para ello, el inventario de proyectos estratégicos debe conformarse
por un conjunto de proyectos necesarios y suficientes para conformar la di

. - . el . -
reccidn que recoge la situacidn-aobjetivo.-

Naturalmente, las condiciones de necesidad y suficiencia de los
proyectos son una aproximacidn dentro del tipo de analisis que pefmitcn -
las ciencias .sociales. De esta forma, en el programa direccional, los pro
yectos son sometidos a una primera prueba de evaluacidn. Cada proyecto es
analizado en té&rminos de su efeccto direccional y el conjunto de proyectos
por el efecto gloubal direccional para que el cambio situacional sea el su-
ficiente para alcanzar la situacidn-objetivo. En esta fase del programa -
direccional todavia no interesan el orden o secuencia en que pueden o de—-
ben ser materializados los proyectos, y por ello aln no aparece el concep-
to de trayectoria. En resumen, el programa direccional busca responder a
la pregunta de hacia donde conduce el plan y si los proyectos selecciona--
dos son suficientes , eficaces o tienen la potencialidad de alcanzar la di
reccidn propuesta. Si la respuesta es positiva ello quiere decir que la -

situacidn inicial fu@ bien explicada, que los procesos que generan los pro
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blemas que se quiere resolver fueran bien precisados y que los proyectos -

tienen la capacidad de alterar los procesos que explican las deficiencias

del modelo vigente.-

La tercera fase, de opciones direccionales, es'una aproximacion
mias fina al problema de la direccionalidad. Un actor no e¢s nunca homopgs--
neo; existen tendencias en su interior que pueden tener distintas visiones
sobre la situacidn inicial, matices diferentes sobre la situacidn-objetivo
y una posicidn distinta sobre los proyectos causalmentc necesarios. Las -
tendencias se expresan tambi&n en concepciones variadas sobre las aliaazas
posibles y sobre lo que es inicialmente estimado como pos{ble para graduar
el avance en la direccionalidad de consenso (alcance de la situacidn-obje-
tivo). De aqul surgen opciones direccionales que se originan al precisar
y distinguir mejor alternativas de situacién-objetivo, alternativas de pro
yectos e interpretaciones alternativas de la situacién inicial. Todo ello
dentro del matiz dominante de consenso sobre los aspectos esenciales dc
estas cuestiones que exige la unidad del actor. En consecuencia, deben -
ser precisadas y evaluadas las opciones direccionales. Aqul sigue predomi
nando el anadlisis de direccionalidad , pero umamejor aproximacidn que en la

fase anterior resulta necesaria para seleccionar una opcidn direccional.-

En la cuarta fase, el centro del anilisis es la viabilidad peli-
tica. Aqui, la situacidn inicial tiene que ser profundizada en sus aspec-
tos politicos, las relaciones de fuerzas, la caracterizacidn de las fuer--
zas, los intereses sobre los proyectos en debate, el Gobierno del Estado,
etc., yotras cuestiones que deben ser precisadas en esta instancia. Este
andlisis de viabilidad politica exige analizar las fuerzas sociales rele--
vantes, sea por su apoyo o rechazo, para los proyectos de la opcidn estra-
tégica seleccionada. Supone también, estudiar y calcular, en forma aproxi
mada, _el peso o poder de las distintas fuerzas soclales en cada situacidn.
Este peso o poder, sin desconocer la complejidad del concepto, es mids [ac-
tible definirlo en relacidn a cada proyecto. Pero ello no e¢s suficiente;

se requiere tambicén cxplicar las condiciones del proceso mediante el cual
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las distintas fuerzas sociales, al apoyar o rechazar los proyectos de los
oponentes o al proponer proyectos propios, acumulan o desacumulan poder.
S6lo asi podemos tener una aproximacidn al proceso dindmico de construc-—-
¢ion de viabilidad. En esta forma, cada posibilidad de cambio situacional
serd explicada por la posibilidad:de materializar determinados proyecctos.
Como los actores son varios y las posibilidades de ordenamiento secuencial
de los proyectos es también variada, en el plan apareceran varias trayecto
rias, o sea, una red de situaciones donde éxiste mias de un camino para re-
correr el transito desde la situacidn-inicial hacia la situacidn-objetivo.
La misma verificacidn de la viabilidad obliga a una precisién politica de
la situacidn-objetivo y a distinguir los proyectos y las acciones de con--

s enso, negociables y contradictorias con los intereses de las otras fuer--

zas.-

La quinta fase, tiene que profundizar la situacidn inicial, la -
situacidn—-objetivo, los proyectos y las trayectorias en sus aspectos insti

tucional-organizativos.-

La sexta fase apunta a la viabilidad econdmica, La situacidn i-
nicial y la situacidn-objetivo tendran que responder a un examen mis minu-
cioso de los problemas econdmicos. Los proyectos estratégicos y sus accio-
‘nes seran tratados como centros de asignacidn y produccidn de recursos eco
ndmicos, las trayectorias seran caminos que expresan opciones y variantes
econdmicas y.la prueba basica de esta instancia serd la de viabilidad eco-
ndmica. Esta prueba de viabilidad comprenderi la verificacidn global y -
sectorial de balances de recursos y de financiamiento, asi como la verifi-
cacidn explicita de que el inventario de proyectos estratégicos, como par-

te de la totalidad, requiere y produce recursos compatibles con los equili

brios globales y sectoriales.-

Cumplidas todas estas lnstancias, como pruebas parciales, viene

el problema de verificar si las distintas pruebas entre s1 y los ajustes -

hechos en cada ‘instancia no son incompatibles. Esta es la séptima fase de
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sintesis. Consistird en un reexamen de la situacidn inicial hasta afirmar
una interpretacidn consistente, en una revisidn de la situacidn objetivo -
a fin de lograr coherencia entre direccionalidad y viabilidad, en un anali
sis del inventario de proyectos para verificar si estos cumplen simultidnea
mente con los criterios de direccionalidad y eficacia procesal, al miswmo -
tiempo que son econdmicamente viables y estdn dentro de las capacidades -
institucionales y organizativas ampliables en el periodo del plan. Tendre-
mos asi, al final de una iteracidn del proceso, una red de trayectorias -
globales dentro de las cuales habri que optar por una trayectoria central
revisable que guie el comienzo de la accidn. Esta trayectoria central se-

ra necesariamente movil en la medida que cambien las circunstancias. £l

sentido Gltimo de la prueba de sintesis es compatibilizar direccionalidad

y viabilidad.-

2.- Direcccionalidad y Alternativas de desarrollo social.

La direccidn es el propdsito, respaldado por '"leyes causales' -
que un actor le imprime a su accidn en relacidén a un modelo social de rele
rencia. La direccidn es en consecuencia una "tendencia' construida por cl
actor, que puede diferir sustancialmente de las tendencias que observa ci
la situacidn presente. Como proceso, la direccidn se mueve hacia la uto--
pia concreta o el modelo social que persigue el actor, y su lucha consiste

en construirle viabilidad a esa direccidn.-~

Ya hemos dicho que la direccidn implica conexiones de sentido y
conexiones causales. Pecro no hemos avanzado cn problematizar la categoria
de direccidn en términos de las opciones reales que los actores enfrenten
en la situacidén.  Sint@ticamente, la direccidn se expresa en un modelo so
cial que se singulariza en un modelo de hegemonia y un modelo de acumula--
cién y reproduccidén econdmica. El modelo de hepemonia se refiere a las op
ciones sobre acumulacidn de poder, tanto en sus reglas basicas (genositua-
cidén) como en las relaciones de dominacidn expresadas en fuerzas sociales

(fendmeno). El modelo de acumulacidn y reproduccidn econdmica tiene en -
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cambio como opciones centrales la acumulacidn econdmica y los sistemas de

B A Modelo de acumulacidn B Modelo de Hegemonia
y reproduccidn econd-
mica.
! .

A Fendmeno(variedad | Opciones sobre: Opciones de dominacidn
de expresiones fe | a) organizacidn econdmi y relaciones de fuerzas.
noménicas como op ca. .
ciones interdirec | b) estructura espacial.
cionales) c) estructura de produc

‘cibn y consumo.
d) articulacibn interna
cional.
e) prioridades humanas.
f) otros. (AA) (AB)

B Genoestructuras - Opciones de reglas so- Opciones de reglas sobre
(identidad del mo |bre acumulacidn econd- acumulacidn de poder. Prg|
delo como opcidn mica y propiedad de - cisidn de la clase domi
direccional) los medios de produc-- minante.

clon, (BA) (BB)

propiedad, tanto en sus reglas bisicas (genoestructuras) como en la varie
dad de posibilidades de organizacidn ccondmica, estructura espacial, cs—-
tructura de produccidn y consumo, articulacidn econdmica internacional, -

prioridades humanas y otras que pueden darse a nivel del fendmeno.-

Una primera aproximacidn al tipo de opciones direccionales con-

cretas que pueden darse en los cuadrantes AA, AB, BA y BB, se esquematizan

o,

en el cuadro N 7. Naturalmente un determinado modelo social no es compa
tible con cualquier combinacidn de opciones direccionales a nivel de mode-
lo de hegemonia y modelo de acumulacidn y reproduccidn econdmica, en sus

aspectos fenoménicos y genosituacionales. Veamos un ejemplo. Si defini--
mos al modelo social 5, Socialismo Integral, como un sistema social dondc
la propiedad de los medios de producciéh es social (BA) y el poder es un -
poder popular de base bajo reglas democraticas (bB), entonces necesariamen

te esas reglas de propiedad social deben contener c¢n si (y ser concordan--

tes con) la democratizacion de las relaciones de poder. Si la experiencia

.
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repetitiva (conexiones causales) indiica que la propiedad social estatal

condute al dominio de la partidocracia (del partido {nico) y de la burocra
cia piblica, entonces el socialismo integral tendra que acercar parte im--
portante de las formas de propiedad social a las comunidades de base mas -
pequeiias a fin de que estas g¢ompartan el poder en la gestidn local. Y, so
bre la base de esos poderes locales se podrian constituir los poderes de -
alcance nacional. De manera que en la opcidn genoestructural entre propie
dad social central (BA-3) o propiedad social descentralizada el modelo so--
cial definido aqui como socialismo integral tendrd que optar por la segun-
da, a fin de garantizar que la democratizacidn de las relaciones de propie

‘dad y produccidn sean generadoras de la democratizacidn de las relaciones

de poder.-

Ahora bien, la seleccidn de las opciones parte, en forma implici
ta o explicita, a nivel genoestructural, porque la opcidn direccional cun -
ese nivel definc el modelo social en sus grandes caracteristicas y posibi-
lidades. Vale decir, lo define en términos de las relaciones de poder ecco
némico y poder politico. Por ello, en su extremo, el cambio de direccidn
genoestructural, puede ser la transformacidn social. Cuando esta opcidn -
es implicita en los planes de un actor, es porque la considera un dato, y

en consecuencia su opcidn direccional es la reproduccidn del modelo social

vigente.-

Acotada la opcidn direccional genoestructural, todavia se abren
maltiples posibilidades tedricas -y mas limitadas en la practica- para la
precisida de la direccidn fenoménica. Por ejemplo, en el plano del modelo
de acumulacidn y reproduccidn econdmica, constituyen debate comin las si--

guientes opciones fenoménicas:

.- Organizacidn econodmica:

a) planificacidn societal o planificacidn de los conglomera-
dos econdmicos; bajo el supuesto que el modelo social se

define genoestructuralmente como capitalista;
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b)

c)

planificacidn central o planificacidn participativa, bajo
el supuesto que el modelo social se define genoestructu--
ralmente como socialista;

Estado ‘productor o Estado vigilante de las reglas que i--~

dentifican &l wodelo;

Estructura espacial:

a)

b)
c)
d)
e)
£)

desarrollo horizontal o desarrollo vertical, como opcio--
nes extremas entre expandir el territorio ocupado o inten
sificar las principales localizaciones acthales;

opciones entre polos de desarrollo;

opciones de mantencidn o traslado de la capital;

opciones de distribucidn espacial de la produccidn;
opciones de distribucidn geografica del gasto piablico;

etc.

Estructura de produccidn y consumo:

a)

b)
c)
d)

e)

£)
g)
h)
i)
3)

k)

diversificacidn del consumo o ampliacidon del consumo ele-
mental de base;

agricultura o industria;

produccidn de servicios o produccidn de bienes;

industria pesada o industria liviana;

produccidn de bienes de capital o bienes de consumo;
diversificacidn productiva o monoproduccidn exportadora;
inversidn o consumo;

necesidades internas o exportaciones;

servicios piblicos sociales o servicios de mercado;
produccidn estatal de industria e infraestructura bisica
de apoyo a la empresa privada o produccidn estatal compe-
titiva y de regulacidn de la empresa privada;
modernizacidn que arrastra al sector retardado y primiti-

voy o reforma y apoyo directo al sector prinitivos;
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4.~ Articulacidn internacional:

a) dependencia o autonomia econdmica;

b) apertura al exterior o dinamica interna;

¢) creacidn de tecnologia o importacidn de tecnologia;
d) autonomia o dependencia energética;

e) concentracidn o diversificacidn de las relaciones econdomi-
cas externas;

£f) acuerdos de integracidn o libre comercio;
g) regulacidén o plena libertad al capital extranjero.
h) autonomia de defensa o acuerdos militares,

5.- Prioridades Humanas:

a) ocupacidn plena o productividad de cua prupo wcial;

b) concentracidn de ingresos o equilibrio distributivo;

c) necesidades sociales o demanda efectiva & mda grupo social;
d) control demografico planificado o equilibrio natural.

e) presidon productiva o aumento del tiempo libre.

6.~ Tecnologla y equilibrio ecolbdgico:

a) tecnologias de concentracidn o tecnologias dispersantes,
b) prioridades econdmicas o prioridades ecolbdgicas
c) cte.
Algunas de estas opciones direccionales fenoménicas de presentan
como tales con independencia del modelo social. Otras, en cambio, una vez
definido el modelo social en sus pardmetros genoestructurales dejan de ser

opcibn para constituirse en consecuencia de la identidad del modelo.-

El objeto de este andlisis no es explorar las opciones direccio
nales mismas, sino establecer referencias de método obligadas al propdsito
de la planificacidn. Por ello, nuestro paso siguiente es dejar la tenta-
cibén de profundizar en el tema y centrar nuestra preocupacidn en las rela
ciones entre cambio direccional y cambio situacional. Por de prontc no
cualquier cambio en la situacidn es un cambio en la direccidn. La situa-
cidnpuede cambiar en la misma direccidn en que se reproduce; es decir, -

puede adquirir caracteristicas distintas ensu proceso de reproduccidn. Aqui es
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donde tiene utilidad la distincidn entre opciones intradireccionales feno
ménicas y opciones direccionales genoestructurales. [E1 cambio de direc--
¢cidén se produce cuando se pasa de una opcidn direccional genoestructural
a otra, sea esta alteracidn reforma o transformacidn. Las consecuencias
del cambio de direccidn se expresan en una redefinicién del tipo y nimero
de opciones intradireccionales fenoménicas que son pertinentes y coheren-
tes con la nueva idéntidad del modelo social. Pero, en un plan, la direc
cidn misma queda poco precisa sino se explicitén.las opciones intradirec-—
cionales seleccionadas como decisidn normativa para traducir el modelo 80
cial en una meta de situacidn-objetivo valida para el horizonte de tiempo
del plan., Por ello, la situacidn-objetivo debe ser precisada por medio -
de indicadores fenoproductivos politicos, econdmicos, sociales, etc. (ni-
vel de ingreso por habitante, ocupacidn, produccidn por sectores, caracte
risticas politicas, etc.), de relaciones especificas en las fenoestructu-~
ras (relaciones de fuerzas, acumulacidn de capital, ocupacidn del.GSpacio,
rol econdmico del Estado, organizaciones e instituciones, etc.) y de expli
citacidn de las reglas genosituacionales que marcan la identidad del sis-

tema como distintas opciones de estructuracidn del modo de produccidn.-

3.~ Construccidn de viabilidad y alternativas de cambios situa-

cionales.

Una vez que la instancia de direccionalidad del plan establece
una norma de entre las varias opcilones posibles, surge el problema estra-
tégico propiamente tal. (Es posible lograr que la norma-plan se encarne
en nuevas tendencias situacionales? ;qué fuerzas obstaculizan ese cambio?
icomo sortear los obsticulos previsibles a la transformacion de la norma
en realidad? Estas soan preguntas tipicas en elptano del puede ser, cuyas
posibles respuestas debemos explorarlas'simulando y anticipando el futuro.
Por definicidn, siempre es inviable en la situacidn inicial una parte sig
nificativa de la norma-plan. De manera que el problema de examinar la -
viabilidad de un plan no se refiere al momento de su disefo inicial sino

al proceso que se desarrolla en el periodo que abarca. Ese proceso de -
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construccidn de viabilidad es protagonizado por un actor o una fuerza so--
cial que pretende abrirle camino a un programa direccional. Lse camino no
existe como una obra ya hecha. Por el contrario, tiene que ser construido
a cada paso por el mismo actor, en lucha con los otros actores que tienen
otros programas direccionales y busgan también abrirle sendero a sus obje-
tivos. La obra de "ingenieria social' que supone construir un camino en
un terreno social plagado de obstﬁculoé activos y no inertes, exige en el
plano de lo politico acumular poder o administrar el poder gue se tienc
con el maximo de estrechez, y en el plano de 1lo econdmico, implica crear
nuevas fenoestructuras o modificar las antiguas a fin de alterar el condi-
cionamiento de ellas sobre la capacidad y calidad de la produccidn econdmi
ca. Tal proceso supone que los actores requieren recursos politicos (po-
der) y econdmicos (capital, infraestructura, regulaciones, recursos finan-
cieros, etc.) para producir hechos politicos y econdmicos, y que como con-
secuencia necesaria de la produccidn de esos mismos hechos los actores acu
mulan o desacumulan recursos politicos y recursos econdmicos. Du mancra
que a lo largo del proceso de cambio situacional, cada situacidn nueva pue
de significar distintas relaciones de fuerzas respecto a distintos propdsi
tos en juego. El anilisis de viabilidad exige anticipar, con la aproxima
cién e incertidumbre mevitables los cambios situacionales que pueden ocu---
rrir a raiz de la produccidn politica y econdmica que se proponen realizar

las distintas fuerzas soclales.-

Ilustremos este andlisis con un ejemplo que pretende sblo tener
utilidad pedagdgica. Supongamos dos fuerzas en lucha, cada una con su res

pectivo programa direccional, el mds simple que podamos imaginar:

. - \’
Fuerza A : (Pl, P2) l SlA —_— SoA
L N
Fuerza B : (Xl’ XZ) , SlB-———7 SoB

Ambos programas direccionales nos serviran para concebir la meci

nica por la cual se gestan las situaciones y trayectorias posibles. Aqui,

cada fuerza social propone dos proyectos que conducen a las situaciones-ob
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‘jetivo SoA y SOB' A su vez, cada fuerza precisa la situacidn inicial, SiA

y SiB, de distinta manera, porque cada actor explica la realidad bajo el
condicionamiento del modo especifico en que estd inserto en la situacidn.

Con el objeto de simplificar hasta el extremo el anilisis, supongamos ade-

mis: l

a) que ninguna fuerza postula proyectos reactivos a las situacio
nes desatadas por su oponente, con lo cual todos los proyec—-
tos en juego, son Pl; PZ’ X1 y XZ; (los proyectos del oponca-
te son conocidos o'deducibles);

b) que la realizacidn de los pro}ectos de la fuerza A no anula
las posibilidades de materializacidn de los proyectos de la -
fuerza B; o sea, los proyectos son conflictivos pero no ex-
cluyentes;

¢) que la secuencia en la ejecucidn de los proyectos no altera -
su eficacia direccional, vale decir, que el orden Pl—f» Pz Q
.P2-v P1 conducen igualmente a la situacidn~objetivo SoA;

d) que si un actor realiza en un encadenamiento continuo todos -
los proyectos de su programa direccional ello implica la de--
rrota Jde su oponente, vale decir que si A materializa, pof -
ejemplo, P —® P,, B queda imposibilitado de materializar Ki

0 Xz;
e) que los proyectos estdn sujetos a una viabilidad indivisible,

o sea que se materializan o se rechazan "in toco" y no se con
cibe la realizacidn parcial de un proyecto; y

f) que los intereses de las fuerzas sociales en té@rminos de apo-
yo o rechazo de los proyectos en juego depende exclusivamente

de la naturaleza de los proyectos y no de quién y desde qué -

1/ A veces, quien propone y desde donde propone es tan o mas importante -
que la naturaleza del proyecto. Por cjemplo, cuando la fuerza social A
est3 en el gobierno propone un proyecto P, de reforma tributaria que es
sistematicamente rechazado por la fuerza "B. A su vez, cuando D estd -
en el gobierno propone un proyecto de reforma tributaria casi simjlar,
que es rechazado indefectiblemente por la fuerza A. Aqui la dnica va--
riable del cambio de actitud se reficre a cual fuerza gobierna y cual -
es oposicidn,-
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Todos estos supuestos son irreales y no son adeptados como exi--
gencia inherente al analisis de viabilidad politica, sino como una necesi-
dad de reducir tiempoy espacio en beneficio de la simplicidad de la exposi

cidén del problema.-

Ahora bien, segin sean las relaciones de fuerza entre A y B en
cada situacién y para cada proyecto, existiradn distintas posibilidades de
‘materializar los proyectos en distintas sccuencias. Telricamente, si el -
nimero de proyectos es cuatro, el nimero de trayectorias posibles serd 4!

= (4 x 3 x 2) = 24, siempre que se consideren sblo las trayectorias comple

tas. Estas trayectorias seran:

24) X X p P
) 22 71 "2 1

Pero, por un lado pueden darse trayectorias incompletas, y por -
el otro no todas las trayectorias tedricas tienen sentido practico, sca por
que rompen ciertos ordenamientos que dicta la realidad (por ejemplo, no se
puede nacionalizar el petrdleo antes que Eéste se explote y esté en manos -
extranjeras), sea porque la situacidn-objetivo es irrealizable si sc quic-
bran ciertos ordenamientos secuenciales, o porque la cadena incomplcta de
situaciones ya determina la derrota del adversario. Es necesario, en con-
secuencia examinar cada trayectoria para seleccionar s0lo aquellas quu tie
nen significado practico para el plan. Supongamos, que las trayectorias
con significado practico son seis:

1y p., P,

) 1’ 2
2) p P

) 20 1

3) Pl, Xl’ X2, P2
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p X

4) X P 1t X

2r 2
) X X
5) 1!2
6) X,, X
) 2' 71
Cada una de estas seis trayectorias estd compuesta por proyectos
que provocan apoyos y rechazos de distinta intensidad por parte de las fuer
zas sociales A y B. Esos apoyos y rechazos expresan gen@ricamente los “in
rereses" de cada fuerza frente a cada proyecto. Ciertamente, los intere--
ses de las fuerzas A y B respecto de cada proyecto no son estaticos, pue--—
den variar segin sea la situacidn. Pero, con dnimo de simplificar las co-
sas, supongamos que los intereses de las fuerzas respecto de los proycctos
son independientes de las situaciones. Esos intereses, podrian sistemat izar

se, una vez detectados, en una tabla del tipo siguiente:

fuerzas Intereses respecto a:

socxales. P1 P2 X1 X2
A ++ + - -
B | — - ++ +

" El indicador (++) expresa fuerte apoyo y el signo (-) expresa -~
un rechazo no muy intenso. Estos intereses influifﬁn sobre la fuerza que
estd dispuesta a aplicar cada actor en pro o en contra de cada proyecto. -
De manera que cada proyecto en cada situacidn pertinente, estard sujeto a
fuerzas encontradas y la relacidn entre esas fuerzas indicard la probabili
dad de que sea materializado en una u otra situacidn o en ninguna de las -

situaciones previsibles.-

probabilidad de materia
lizacida en Si
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Si aceptamos este esquema simplificado, cada una de las seis tra
yectorias seleccionadas tiene una probabilidad distinta de matecrializarse
en la realidad. La variedad de posibilidades dependerd de la relacion de -
fuerzas iniciales entre A y B para cada proyecto y del desarrollo posible
de la dJinamica de cambio de tales relaciones de fuerza a medida que cam---

bien las situaciones como consecuencia de la produccidn de los mismos acto

res.-

Si la probabilidad de materializacidn de un proyecto en una si--
tuacidon determinada es un buen reflejo de las relaciones de fuerza que sub
yacen tras su decisidn, podriamos valorizar estas seis trayectorias y ana-
lizar: a) qué trayectoria es la m3s promisoria para la fucrza A; b) qué
trayectoria es la mds promisoria para la fuerza B; y ¢) qué fuerza social
tiene las mejores posibilidades de imponer su mejor trayectoria. Natural-
mente se trata sO0lo de posibilidades y de un cilculo lleno de imperfeccio-
nes y riesgos. Pero ese cilculo pérsigue tomar la mejor decisidn preseate
posible como producto de una sistematica de discusidn y anilisis por parte
de cada actor, doande cada cual considera la fuerza e intereses de su opo~-

nente, -

En el cuadro N°9, podemos apreciar que las trayectorias practi--
cas conforman una red de situaciones. La red indica que los caminos que -
pretenden construir las fuerzas oponentes estin interconectados y cada
fuerza puede transitar por el camino que abre el otro. También puede apre
ciarse alll, que la red puedc estudiarse como trayectorias de situaciones,
ya que la forma de gestar el cambio situacional queda limitado'a la pro--
duccidn de los proyectos por parte de las dos fuerzas sociales en lucha.
Por esta razdn existe una relacidn necesaria entre las trayectorias de pro
yectos y las trayectorias de situaciones, tal como se muestra en el Cuadro

N® B.-
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CUADRO N2 8

Situac iones

trayectorias de proyect?s trayectorias de situaciones Terming les
1) P, P, 5.5 8, 3 So,
2) Py, P i S, = 50,
D P X, Xpy Py Si0 S50 S S, ) s_
4) Xy, Py, Py X, S;» S.» S, s;z '—°-—‘___=-:_——¢ S
5) X, X, S;» 5y =) Soy,
6) X,, X, S, S, =) So,

Nétese que las trayectorias 3 y 4 de dicho cuadro conducenalas si
tuaciones Sr y Sq que no coinciden con los objetivos perseguidos por nin-
guna de las fuerzas en pugna. Ello s6lo indica que la realidad puede o--
frecer como resultado del proceso de lucha una situacidn no deseada por -

ninguno de los actores.~

Una vez conocidas las situaciones posibles, podemos hacer un a-
ndlisis de la probabilidad de materializacidn que los proyectos tienen en
cada situacion pertinente. Como ya dijimos, tales probabilidades tienen
que estimarse teniendo en cuenta las caracteristicas generales de cada s1
tuacidn y las relaciones de fuerza que las connotan. Para sistematizar
la informacidn, podemos construir una matriz entre situaciones y proyec-

tos, tal como se indica en el cuadro N° 10.-
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CUADRO N2 10

PROBABILIDADES DE MATERIALIZACION DE LOS PROYECTOS

PROYECTOS
< : ¥} >
Situaciones l1 12 Xl X2
Si 0.5 0.8 0.3 0.6
S. - 0.7 0.8 -
]

'Sk . 0.9 = - -
Sl - — - 0.6
S - 0.6 0.7 -

n
S — — —_ 0.7
n
S . 0.7 - - -
(o]
S - 0.7 - ——
p
S - — 0.9 -
q

Este cuadro de probabilidades muestra en la superficie el signi
ficado m@s profundo del proceso de construcciéﬁ de viabilidad. Por ejem--

plo, la probabilidad de P, en Si es 0;§, indicativa de un equilibrio de -

1

fuerzas entre A y B, Sin embargo, si la fuerza A realiza primero PZ en Si
’

le construye viabilidad a P1 en la situaciénfsk » Y2 que alli la probabili

dad aumenta a 0.9. ;Qué ocurrid entte Si y Sk para que P1 ganara en viabl

lidad? Puedenhwber-ocurrido varias cosas. Puede que la fuerza B tenga me

nos fuerza en S que en Si’ puede que su inter&s en rechazar P1 se haya de

k
bilitado, etc.-

Cada fuerza social tiene que escoger un camino y una tactica de

lucha para tratar de imponer su programa di eccional. (COmo pueden las
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fuerzas A y B seleccionar la ruta por donde abrir un camino, naturalmente
tevisable ante cada situacidn nueva? Aqui surge el problema de valorizar
Ias trayectorias de los oponentes a partir de las probabilidades que cada
Proyecto tiene en cada situacidn . Si aceptamos que se trata de probabili

)
dades condicionadas, la valorizacidn de cada trayectoria sera el producto

de las probabilidades de los arcos que la integran.-

VALORLZACION DE LAS TRAYECTORIAS

DorLr, 0.5 x 0.7 = 0.35

2y r,, P 0.8 x 0.9 =0.72

3) Ply Xye Xy, P, 0.5 x 0.8 x 0.7 x 0.7 = 0.196
4) X,y Py, P, X, 0.6 x 0.6 x 0.7 x 0.9 = 0.227
5) Xy, X, 0.3 x 0.6 = 0.18

6) X,, £, 0.6 x 0.7 = 0.42

Este cuadro nos indicaria que, al dhomento del andilisis, Ia tra-

yectoria mds promisoria para la fuerza A serih (l’z, Pl), mientras que la -

trayectoria (,‘(2, )(l) parece ser la mejor para la fuerza B. Pero, todo es-

te andlisis, ademis de su componente de incertidumbre, tiene una validez -

que puede esfumarse ante cada nueva situacion. Lia cadena de situaciones -

s61o tiene ut ilidad para decidir en el momento a la luz de las posibilida-
des futuras, pero cuando se waterializa una situacidn nueva seri necesario
rehacer todo el andlisis de viabilidad, caracterizar de nuevo la situacian
inicial, verilicar las cavacterTsticas y ol peso de las fuerzas en luciv, -
analizar si estas han revisado sus propgramas diveccionales y constatar =i
sus intereses han variado. AsT queda de wanifiesto que el anilisis de via
bilidad de un plan <Hlo es concebible como un proveso constante y perseve-

rante de calculo, atento a cada nueva 1ealidad. -

De esta manera fa direecipnalfdad del P""" es el ejr de 1poleren
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cia del anilisis de viabilidad; pero también el andlisis de viabilidad pue

de obligar a-revisar la direccionalidad.-

Hechas estas consideraciones generales sobre direccionalidad y
viabilidad, acaso sea oportuﬁa alguna referencia gangencial al pﬁbﬁlema -
tedrico de la evaluacidn de proyectos. Nuestro'enf@que de planificacidn
estratégica tiene ciertaménte implicaciones.sobrg'{g teoria de evaluacidn
de proyectos y sobre los limites en que es legitima y valida la evaluacidn
econdmica. En primer lugar, surge como determinante de cualquier otra con
sideracidn el andlisis de la eficacia direccional de cada proyecto. En se
gundo lugar, aparece como problema nuevo el de la eficacia politico-proce-
sal de un proyecto, vale decir, su capacidad para construirle o destruirle
viabilidad a los otros proyectos que le siguen en la trayectoria. En el -
fondo se trata de una suerte de balance de poder, desde el momento que ca-
da proyecto insume poder para su materializacidn y produce o consume poder
como consecuencia. Y en tercer lugar, corresponde estudiar la forma mis -
econdmica de alcanzar un mismo objetivo. Aqul y sbdlo en este plano resul-
ta legitima la evaluacidu econdmica de un proyecto, como criterio subordi-
nado al de eficacia direccional y, a veces, al de eficacia procesal, espe--
cialmente cuando el problema del poder es critico para materializar el

programa direccional.-



IV.- El Proceso de Planificacidn: Planificacidon de 3ituaciones Perspectivas

y de Situaciones de Coyuntura

1.- Las Desviaciones de la Planificacidén Normativa.-
!

El sistema social es un sistema que se somete a las propias le-
yes que crea en el proceso de cambio social. Aln asI, los vestigios de las
leyes pasadas siguen perdurando en el quehacer social por algin tiempo. E-
sas leyes, son leyes de organizacidn social para la produccidn a partir de

las cuales se derivan todas las otras que emergen bajo la apariencia de -~

comportamientos sociales 1/.-

"En los sistemas fisicos existen leyes bdsicas y el que
quiere controlar, modificar o predecir el comportamien-
to de tales sistemas no tiene mias que "aplicar" esas le
yes que el sistema debe seguir sin otra alternativa. No
quiere decir que la tarea sea facil: predecir el tiempo
meteoroldgico, las mareas, la evolucidn de un cometa o
el movimiento de un fluido puede scr muy dificil debido
al gran nimero de interacciones en juego. Es un proble
ma de complejidad, no de falta de leyes exactas. Las -
leyes basicas estan dadas antes que el sistema. Si es-
to, puede o no extenderse a todo el universo fisico y -
su historia no interesa para los casos practicos aqui -
considerados. Puede ser que las leyes fisicas se hayan
ido generando y hay ciertos cosmdlogos que especulan -
con tales hipdtesis. Pero para el ingeniero, las leyes
de la estatica son previas al puente que va a construir:
el puente de be cumplirlas'.-

"En un sistema social la situacidn es diferente, las le
yes del desarrollo de la economia capitalista (como ser
la revolucidn tecnoldgica permanente, concentracidn cre
ciente, biisqueda continua de nuevos mercados, ctc.) no
existian antes del capitalismo' 2/

Y mis adelante agrega el mismo autor:

1/Hegel hizo la distincidn entre sistemas que "siguen leyes' y sistemas
que "generan sus propias leyes'; VE@ase cita C.Domingo, en "Planificacién

y Seciedad Jerarquica", pag. i. Mérida-Venezuela.-

2/ Carlos Domingo, op. cit. pag. 5y 6.-
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"Lo esencial del sistema social no estd en su compor
tamiento mecdnico, aunque éste pueda darse en ciertos
procesos, sino en su creatividad, en su capacidad de
generar nuevas formas de comportamiento, en darse sus
propias leyes y abolirlas.' 3/

Muchos de los errores de la planificacidn surgen de no recono--
cer que el sistema social crea sus propias leyes. La mayor dificultad de
rratar con el sistema social no reside en la enorme variedad de las inter-

acciones entre sus miltiples variables, sino en su creatividad que hace -

variar imprevisible y constantemente el nimero, variedad e interrelaciones

de los elementos que lo constityyen.-

Por ello, todo enfioque sobre la planificacidn que haga de la -
planificacidn una suerte de '"control" externo y superior al sistema social
estd condenado al fracaso. La planificacidn normativa es sd6lo el extremo

mids simple de las concepciones de control superior y externo al sistema so

cial.-

Sobre este puﬁto, Domingo, destaca las desviaciones en que cae
ese tipo de planificacidn, y senala las siguientes actitudes del planifica
dor que sdlo podemos enumerar agqul muy esquemadticamente, pero que puestas
todas juntas, ciertamente hacen una caricatura exagerada, pero validal/ El

planificador:

i) Se excluye del sistema planificado, se considera fuera del sistema

y con ello cree que es mas objetivo y tiene poderes de origen desco
nocido;

ii) Es creativo, mientras que los integrantes del sistema planificado
"siguen leyes'" objetivas. Por ello, el planificador tiende a creer
se portador de lo que es convenilente para toda la sociedad y a re-

- clamar poder para planificar mejor; el planificador es la encarna-

3/ Carlos Domingo, op. cit. pag. 7.-
4/ Carlos Domingo, op. cit. pag. 8-22.-~



1ii)

iv)

vi)

vii)

Es autoritario,el planificador, como experto que "conoce" -

las leyes sociales, tiene que tener mids peso y autoridad -
que los que sdlo siguen y acatan las leyes sociales. Surge
asi el menosprecio del planificador por las organizaciones
populares y por el politico, lo que lo mueve privilegiada--
mente a buscar un entendimiento con la tecnocracia estatal
y con la elite dirigente;

Prefiere el plan secreto, porque mientras mis informacidn

da, mas interferencia puede tener en su trabajo de lus que
no aprecian y captan los problemas globales. Dar informa--
cidn es arriesgarse a una reaccidn espontanea de la basc po

pular;

Pone énfasis en las variables cuantitativas, porque lo cua-

litativo es impreciso, difuso y no se presta facilmente a -
modelizacidn. Para @l, el plan es el modelo que debe seguir
la sociedad;

No admite el conflicto, porque es la antitesis de la plani-

ficacidn y lo saca y distrae de las relaciones de equilibrio

que persigue con su normativa;

Estd imbuido del enfoque de sistemas,porque la sociedad es

su objetivo complejo de control. Es la complejidad de una
enorme cantidad de variables e interrelaciones lo que le -
crea problemas. Por lo tanto, necesita ver la sociedad co-
mo un sistema complejo donde tiene que identificar las va-
riables manipulables para controlar cl sistema, desarrollar

lo en una determinada direccidn y optimizar sus resultados,

Ahora bien, una planificacidn que funciona centralizadamente -

sobre estos principios tecnocraticos, tiene necesariamente dos desarrollos
posibles: i) o entra en conflicto permanente con el sistema politico y el
sistema social, o ii) permancce incomprendida, ignorada y s6lo utilizada

como mascaron de proa para ciertas formalidades sociales. -

67.
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El sistema social no admite contralores tecnocraticos, entre )
tras cosas, porque en el fondo no son ni pueden ser tecnocrdticos. SGlo
admite un proceso de lucha por el cual algunas fuerzas sociales se con---
vierten en dominantes y otras en dominadas. Y, la fuerza social dominan
te, planifica desde el poder'del Estado, en el sentido lato de la palabra
planificacidn, mientras las fuerzas dominadas planifican desde las posicio
nes que controlan. La planificacidn s8lo tiene sentido si es considerada
como accidn de una fuerza social y no como producto de una elite que domi

na el saber tecnocritico.-

Todo esto nos lleva a precisar como es cl proceso de planifica
cién real que se practica en nuestros paises y cOmo puede ser el proceso
de planificacidn en nuestra concepcidon de la planificacidn estratégica o

planificacidn de situaciones.-

El camino mds faAcil de organizacidn social conduce a la jerar-
quizacidn y @sta estratifica las funciones sociales. En la practica, es-
to significa que la organizacidn social reserva sdloaunoscuantos elegidos
las tareas de planificacidn, de decisidn sobre el futuro. Estos se divi-
den en dos clases: 1) los que aparentemente planifican y ejercen el oficio
de formular planes formales y 1i) los que realmente planifican, que no son
siempre fiAciles de identificar ni son establemente los mismos a lo largo
de un gobierno; pero ejercen la funcidn de cilculo y andlisis que precede

y preside la accidn.-

No tiene aqul mucho interés explicar cdmo generalmente se hacen
los planes formales, porque estos rara vez tienen vigencia practica signi
ficativa. En buena parte de los casos, estos planes formales son mis bien
una molestia para el nivel de decisidn politica del gobierno, porque mal
o bien, obligan a una cierta visién de conjunto del proceso econdmico que
no siempre céincide con los supuestos de desarrollo del proceso politico.
En muchos casos, el nivel politico superior del gobicrno quisiera realizar

una suerte de dolegacidn en alglin equipo técnico que maneje y resuelva cl
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problema econdmico. Ello demuestra que, qui&rase o no, se produce una espe
cie de divisidn del trabajo en el Gobierno: los que mancjan y conducen el
proceso politico y los que manejan y conducen el proceso ccondmico. Pero
entre los que manejan y conducen el proceso econdmico, generalmente no se
cuentan los equipos de las oficinas de planificacidén. ;jPor qué ocurre csto?
Por qué las estructuras jerdrquicas polarizan sus centros de decisidn y po-
der y especializan el conocimiento y la experiencia. Los centros de decisidn
politica tienden a formarse en torno al equipo mas cercano a la Presidencia
de la Repdblica, el Ministerio del Interior, de Relaciones Exteriores, el
Partido de Gobierno y algunas agencias operativas, en el Poder Ejecutivo, y
en las fuerzas dominantes en el Congreso Naciomal. En algunos casos la Igle
sia y las Fuerzas Armadas son también centros muy importantes consultados en
las decisiones politicas relevantes. Los centros de decisibn econdmica tien
den por otra parte, a concentrarse en las instituciones que controlan recur-
sos (Ministerio de Hacienda y Bamco Central) o controlan las capacidades de
repulacidn econdmica del sistema (Ministerios de Economia, Fomento, ctc.).
Las oficinas Centrales de Planificacidn no son, per se, un centro de deci-
siones, no controlan recursos y no tienen capacidades de regulacidn. Son
una suerte de oficinas de estudios sobre el futuro cuyo peso depende de su
utilidad y eficacia para servir a los dos grandes centros de decisiones men
cionados. Pero la planificacidn normativa, tal como es practicada en Améri-

ca Latina tiene serias limitaciones para mostrar eficacia ante dichos centros

de decisiones. Estas limitaciones son:

a) respecto a los centros de decisidn politica: La planificacidn norma

tiva aparece como algo muy técnico, propio de especialistas, que se
limita a planificar lo econdmico en el mediano y largo plaza. Por

lo tanto ni el tiempo en que se planifica ni la limitacidn a lo es-
trictamente econdmico, hacen urgente y constante la relacidn entre la
Oficinn de Planificacidn y el Sistema de Pecisiones politicas. Asi,
lo normal, es que el nivel miximo de decisidn politica delegue en
los ministros econdmicos las relaciones con las oficinas de la plani
ficacidn. Lsto aisla a las oficinas centrales de planificacion de -

la Presidencia de la Repiblica, aunque paradépgicamente, muchas de ellas

son secrctarias de esa misma Presidencia.-
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b) respecto a los centros de decisidn econdmica: Las oficinas centra-

les de planificacidn generalmente han dejado la planificacidn de -
corto plazo a los ministros e institucliones econdmicas ejecutivas;
en consecuencia no tienen experiencia ni autoridad de conocimiento
para‘dialogar en pie de igualdad con dichos organismos. Por otra

parte, administrativamente, las decisiones econOmicas son atributos
de los organismos econdmicos ejecutivos. Al no existir la posibi-
lidad de una discusidn sistemitica e informada sobre los planes de
corto plazo y de coyuntufa, las oficinas centrales de planifica~--
cidén quedan relegadas siempre a un futuro lejano de las decisiones
diarias. Los organismos que manejan el presupuesto fiscal, la po-
1itica monetaria y los instrumentos de regulacidn econdmica actian
as1 de acuerdo a su propia visidn de los problemas generales, con

mds peso porque a ellos les corresponden lds decisiones, ellos tie
nen el conocimiento mids preciso, oportuno y detallado de las limi-
taciones y perspectivas situacionales, ellos acumulan la experien-
cia haciendo politica econdmica y ellos al final construyen su pro
pio plan de mediano plazo como una sucesidn de politicas de corto

plazo.-

Por otra parte, las oficinas centrales de planificacidn estan siem
pre a destiempo con sus planes de mediano y largo plazo. Fueron -
montadas como centros de investigacion. Cada plan es como una in-
vestigacidn nueva con principio y término fijo. Cada plan exige -
un esfuerzo anormal y asistemitico de recopilacidn de informaciones
y consultas. Cada plan es un libro que ya picrde vigencia cuando
es terminado. No sc¢ conoce la planificacibn como proceso constan-
te y permanente de discusifn, como planes que siempre se estdn ha-
ciendo y siempre estin listos para aportar sus orientaciomes. AsT,
las coyunturas en que las oficinas de planificacidn podrian ganar
autoridad con sus orientaciones precisas y concretas, son gencral-
mente desaprovechadas porque todo estd en estudio y nada mantiene

vigencia. La autoridad se pgana generalmentce en la planificacion -
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del corto plazo, pero es alli donde radica el punto mis débil de -
‘la planificacidén latinoamericana. El camino queda asi abierto pa-
ra la prictica de la planificacidn informal a través de la accidn
de los Organos ejecutivos en el corto plazo. [sto no tiene nada -
de reprobable y m3s bien tendria mucho de positivo y practico, si
esa planificacidn de corto paizo fuera sistemdtica e integrada en
el contexto de la planificacién politica. Pero no es asi. En nues
tra experiencia, la planificacidén informal de corto plazo pierde -
la perspectiva de mias largo aliento, no es una alternativa ni un -
complemento de la planificacidn formal, es otra planificacidn , que
es real y practica, pero que no es eficiente en la gran mayoria de
.los casos. Se desliga igualmente del problema politico, se tecno-
cratiza la direccidn del proceso de desarrollo y fragmenta las po-

liticas en partes contradictorias.-

A todo esto, es obvio que la planificacidn formal e informal tiene
poco que ver con lo que la poblacidn quiere y piensa. Aqui rige -
plenamente la idea del planificador autoritario que sabe lo que le
conviene a la poblacidn y que debe entregar la menor informacidn -

posible a la sociedad para limitar sus manifestaciones "irraciona-

les'" .-

2.- El proceso de planificacidn estratégica.-

El proceso de planificacibn estratégica tiene que cumplir varios
requisitos:
a) Integrar la dimensidn politica y econdmica del proceso social, dis
tinguiendo las dreas de consenso y de conflicto en el plang
b) constituirse en un proceso democratico que recoga realmente la de-
manda que emerge desde la base social;
c) Eénscituirse en un proceso descentralizado que libere las capacida
des para identificar problemas y soludiones en todos los niveles;
d) llevar la planificacidn hacia las instancias de gestidn y operacion

ya que ella es la base de la practica concreta de la planificacidn;
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e) ligar permanentemente la planificacidn de las situaciones de coyun
tura con las de situaciones perspectivas a mediano y largo plazo; vy
f) disponer de un plan de corto y largo alcance de permanente vigen--

cia que preceda y presida la accidn de intervencidn y produccidn -

social.—-

_ El cumplimiento de estos requisitos exige un cambio dristico en
las concepciones sobre organizacidn de los procesos de planificacidn vigeg
tes en América Latina. Es obvio que la planificacidn como proceso de in-
vestigacidn central cuyo producto es el plah libro no puede.cumplir estos
requisitos. El centro de la planificacidn estratégica tiene que ser un -
sistema articulado de discusiones en los distintos niveles sociales, que
produzcan como resultado un flujo periddico de decisiones que preceda y ~
presida la accidn. Esto exige un sistema articulado de organizacidn so--
cial que canalice los flujos de instancia democratica, que van desde la -
base social hacia la direccidn del Estado, y los flujos de instancia eje-
cutiva jerArquica cuyo recorrido es el inverso. Sin perjuicio de esta ma
_croarticulacidn de los flujos de instancia democrdtica y ejecutiva, en ca
da nivel social se reproduce el mismo sistema, aunque adaptado a Jlas parr

ticularidades y posibilidades de cada uno.-

El cuadro N° 11 pretende sefalar en forma muy esquemitica la
necesaria correspondencia que debe producirse entre el sistema de produc-
cidén social, el sistema de urganizacidn politico-social y el sistema de -
planificacidn. £1 sistema de produccidn parte desde la base con aquellas
entidades de produccidn de "alecance local" y culmina con las de dimensidn
nacional. N&tese que no se trata aquil principalmente de un problema de -
localizacidn de la entidad productiva, sino de localizacidn y delimitacidn
de 1la poblacién servida por dicha entidad. 7Por ejemplo, una empresa da -
aseo municipal o un hospital destinado a atender la poblacidn de un muni-

~cipio, son entidades de produccidn de alcance municipal. En cambio, una
plahta de-acero que abastece a todo el pais aunque esté localizada en un

determinado municipio es de alcance nacional. Ello no quiere decir que -
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las organizaciones populares de base municipal no tengan nada que decir -
sobre una planta de acero qde esta localizada en su zona y crea efectos de
distinta naturaleza sobre ella. Simplemente quiere decir que la poblacidn
local no tiene las mismas capacidades y derechos sobre una entidad de al--
cance nacional que sobre otradé alcance local. Esa es la importancia de arti
cular el sistema de organizacidn politico-social al sistema de produccidn
en sus distintos niveles. Si dicha articulacién no es real y efectiva, la
poblacidn se sentirda objeto pasivo de restricciones, normas'y.decisiones,
impuestas desde fuera y mids alli de su alcance. Pero a su vez, si-esa ar
ticulacidn no distingue los Ambitos legitimos de competencia de las ofga—
nizaciones sociales en el sistema de produccidn, €ste estard sujeto a per
turbaciones y conflictos autogenerados por el mismo grado de desorganiza-
cién social. La participacidn popular organizada exige pues un sistema de
articulacidn entre el sistema de producién y el sistema de organizacidn -
politico-social. Esto es especialmente importante respecto a las empre—-
sas de propiedad estatal o social y de las instituciones de servicio del
Estade. La propiedad del Estado es una propiedad social, una propiedad de
toda la poblacidn. Pero si la gestidn de una institucidn o empresa del Es
tado se realiza imponiendo normas a la poblacidn y sin que ésta pueda san-
cionar su ineficiencia, la poblacidn no puede considerar a esas empresas -
de su propiedad y las distinguird como empresas de un Estado ajeno a susde-

mandas e intereses, como empresa de un capitalismo burocritico-jerarquico.

Ahora bien, cada nivel del sistema de produccidn y del sistema -
de organizacidn politico-social tiene .un ambito, drea o espacio de podibi-
lidades aut8nomas de accidn y unas fronteras de restriccionés. Esas fron-
teras de restricciones son, por una parte, reglas aceptadas y estables de
orgénizaci6n y divisidn del trabajo por sectores, por ambitos de especiali
zacidén y dmbitos de competencia y, por otra parte, son normas y criterios
direccionales y procesales de validez mids temporal. Ambas pueden ser alte
radas. Una junta de vecinos puede negociar sus atribuciones con el munici
pio, un municipio puede negociar las suyas con el Gobierno Estatal o regio

nal, y asi siguiendo. Igualmente, una junta de vecinos puede refutar cier
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tas normas y criterios en discusidn en el proceso de elaborar un plan, lo
mismo puede hacer cada nivel respecto de otro inmediatamente mas compren-
sivo. Las interconexiones entre los niveles y ambos sistemas son enton--

ces determinadas reglas y un cierto flujo de informaciones, demandas so--

ciales, normas, criterios, etc.-'

Pero la poblacidn se organiza de miltiples maneras y no actia,
salvo excepciones, como movilizaciones sociales esporadicas. La poblacidn
se organiza en los barrios, en juntas de vecinos, en partidos politicos,
en sindicatos, en organismos empresariales, en organismos de defensa re--
gional, etc. Estas fuerzas sociales estdn asi en permanerite interaccidn
con el sistema de produccidn y las organizaciones mas formales de la ins-
titucionalizacidn piblica. iEn ese proceso social la planificacidén tiene
que jugar su papel de previsidén del futuro, de biisqueda de consenso, de -
captacidn de la demanda social, de enfrentamiento del conflicto, de inte-
gracidn del conjunto, de decisiones opéracionales y descentralizadas, de
incentivar las capacidades y la imaginacidn creativa, de definir normas -
y hacer ejecutarlas y de integrar las dimensiones politicas y econdmicas
de los pfoblemas. Se trata de un proceso complejo que exige conciliar la
coyuntura con el mediano y largo plazo, lo politico con lo econdmico, las
instancias democriticas con las instancias jerarquicas y la creatividad y
la iniciativa local con la normatividad central que asegure una direccio-

nalidad al proceso de desarrollo social. Veamos cada uno de estos proble

mas por separado.-

La conciliacidn de la planificacidn de situaciones de coyuntu-
ra con la planificacidn de situaciones perspectivas es una cuestidn vi--
tal y primera del proceso de planificacidn. Un plan de mediano plazo s0lo

puede mantenerse siempre vigente, si sigue la coyuntura y se renueva en fun
cidn de ella. A su vez, la planificacidn de la coyuntura necesita de la di-

reccionalidad que norma el plan de mediano plazo. Ambas instancias tenpora-

les de la planificacidn constituyen cspecialidades y experiencias que requie

ren hombres de distinta vocacidn y aptitudes. Eso obliga a que los planifi-

cadores de la coyuntura y el corto plazo se constituyan en equipos
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de trabajo distintos a los de los planificadores del mediano y largo plazo.
Nos alejaria del tema central si argumentdramos esta afirmacidn, pero ella
estd probada.en experiencias concretas de fuera de América Latina donde la
planificacidn de corto y mediano plazo sblo ha podide realizarse sin que -
una absorba la otra, especializando equipos. Asf y todo, la coordinacidn
es dificultosa mientras mejor'cumple su papel cada equipo de planificacidn
'ya que el corto y el largo plazo generan visiones distintas de los proble-
mas. Para sitematizar y forzar la coordinacidn entre el plan de coyuntura
y el plan de perspectivas situacionales, nosotros proponemos que el centro
del sistema de discusiones que constituye el proceso de planificacidn se
formalice en una "sala de situaciones'. La idea de una sala de sgituaciones
sala de comando o sala de operaciones no es nueva. Lo que si es nuevo es
el propdsito que proponemos juege en la concepcidon de la planificacibn es-
tratégica. En general, una sala de situaciones es un local especialmente
“dcondicionado para la discusidn informada y sistemdtica que debe culminar
en decisiones. Los origenes de cstas sslas de comando o de situaciones -
vienen del ideal organizativo de disponer de sistemas de informacidn en -
tiempo real o muy cercano al real que alimenta permanentemente los modelos
de andlisis que auxilian el proceso de decisiones. Asi, una sala de situa
ciones es generalmente un recinto cerrado donde estd eliminado todo elemen
to posible de perturbacidn de los participantes y que dispone de una serie
de conexiones a diversos sistemas de informaci®n previamente procesados. -
Estos sistemas de informacidn pueden ser estadisticas bésicas)indicadores
especialmente disenados, modelos de analisis acondicionados para verificar
hipbtesis que surjan en la discusidn, mapas, fotografilas, organigramas, rc
gistros de disposiciones legales, etc. La idea es que toda una masa rele-
.vante de informaciones y de medios de anidlisis esté disponible instantanea
mente en la sala de situaciones con sdlo operar computadoras a fin de per-

mitir el acceso de los asistentes a la informacidn.-

Montar una sala de operaciones es un trabajo complejo pero que
paga en alta eficiencia. Toma tiempo el adecuar la informacidén y los me--
dios de anfilisis a las necesidades que demandan el contenido de las discu-

siones de una direccidn superior del plan.-
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Ahora bien, asentando los pies en la tierra y considerando los
grados variados pero generalmente altos de desorganizacidn que presentan
los paises latinoamericanos, el &nfasis de la sala de situaciones que pro
ponemos no radicaria en la informacidn en tiempo real, pues ello seria u-
na ilusidn, sino en su capac?dad para condicionar un didlogo sistematico
entre las decisiones de corto plazo y la direccidn del plan de mediano pla
zo. Esa discusidn periddica en la sala de situaciones ciertamente exigi-
ria informacidn oportuna y medios de an&lisis eficaces, pero todavia le--

jos del desideratum de la informacidén en tiempo real.-

Las técnicas de disefio, organizacidn, apoyo logistico, montaje
y gestidn de una sala de situaciones pueden ser variadas y necesariamente
ajustadas a las particularidades de cada caso 1/. Lo que interesa desta-
car aqui son sus funciones y modalidades de trabajo. Ya seflalamos que su
propdsito general seria servir de articulacidn sistematica entre la plani
ficacidn de corto plazo y la planificacidn de mediano plazo. Para ello,

la sala de situaciones tendria que cumplir las siguientes Funciones:

i) Desarrollar el trabajo de procesamiento y seleccidn de la in
formacidon de manera que ésta esté digponible en la sala de -
situaciones en la forma breve, esquemdtiva y significativa -
que exige la toma de decisiones;

ii) Establecer el temario y calendario de discusiones periddicas
en la sala de situaciones;

iii) Apoyaf el transcurso de las discusiones con la base informa-
tiva y de andlisis de gque dispone;

iv) Impulsar el desarrollo de los sistemas de informacidn y de -
medios de andlisis que hagan mas eficaz el trabajo de la sa-

la de situaciones;

ot B e e . i i i i o

1/ Véase por ejemplo, Stafford Beer, Platform for Change, John Wiley and
. Sons. 1975 pag. 423-452. El profesor Beer dirigid el diseiho, monta-
je y alimentacidn de una sala de operaciones en Chile, con alcances -

mids limitados que los aqul propuestos.-
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v) Sistematizar las decisiones acordadas en la sala de situacio
" nes y verificar constantemente las implicaciones que las mis
mas tienen en reafirmar o revisar los planes de corto plazo
y los de mediano plazo;
vi) Establecer los,mecanismos de coordinacidn necesarios entre

la jefatura de 1la sala de situaciones y los distintos orga-~

nismos del sistema de planificacidn.-

Se entiende que, por lo general, la sala de situaciones funcio
nard. bajo la direccidn del Presidente de la Repiblica y se reunirada regu--
larmente una vez al mes, salvo que se cite a reuniones de emergencia. Los
asistentes regurales a la sala de situaciones seran siempre un ndmero 1li
mitado de personas en funciones ejecutivas (ministros), el jefe del orga-
nismo central de planificacidn y el coordinador del Equipo de planifica--
cidn de corto plazo. El jefe responsable de la Sala de Situaciones se li

mitard a apoyar logisticamente el desarrollo de las discusiones.-

Por este camino, proponemos formalizar el sistema de discusio-
nes en la cuspide y evitar que las politicas de corto plazo constituyan -
de hecho un plan alternativo al plan de mediano plazo. También se busca
quitarle formalidad y rigidez a la planificacidn, haciendo que &sta se -
sienta exigida por el proceso real de decisiones periddicas y despojada -

del caracter .estructurado del plan libro.-

Una segunda cuestidn se refiere a la conciliacidn de lo politi
co y lo econdmico. Esto supone que existe tanto una planificacidn politi
ca como una planificaci8n econdmica, como dos dimensiones de un mismo pro
ceso real. El equipo de asesores y planificadores politicos centraran su
atencidn en el andlisis de la situacidn politica, el estudio de las fuer-
zas sociales, sus proyectos, Sus reacciones, sus intereses respecto a los
proyectos en debate, sus tendencias internas, sus opiniones, sus centros
de poder, su peso en la opinidn piblica, etc.'a fin de poder tener siempre

al dia una perspectiva de las tendencias politicas y de los proyectos que
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son viables en la situacidén y de los proyectos que requieren mas acumula-
cidén de fuerza propia, nuevas alianzas o mayor consenso de la opinidn pi-
blica para ganar viabilidad. El equipo de planificacidn econdmica se -~
preocupard del andlisis de la situacidn econdmica, de los distintos secto
rea y agentes econdmicos, de los grupos econdmicos, de las tendencias eco-
ndmicas vigentes, de mantener siempre vigente el plan econdmico de corto

y mediano plazo y disponer de andlisis de alternativas de politicas econd
micas pafa alterar las tendencias situacionales en la direccidn y alcance
de las normas direccionales del plan. Para ello elaborar3a permanentemen-—
te variantes de las tendencias futuras posibles, opciones de decisién y -

opciones de politica econdmica.-

Ambos equipos pueden encontrar su articulacidn y coordinacidn
en la misma sala de situaciones. - Alli pueden intercambiar informacidn so
bre.los supuestos de sus anidlisis, las conclusiones de los mismos y sus -
recomendaciones de accidén. Asi surge una segunda dimensidn de las funcip
nes de la sala de situaciones, cual seria producir la articulacidn entre
dimensidn politica y econdmica de los problemas, sin perjuicio de la coor

dinacidén directa lateral.-

La tercera cuestidn que debemos analizar se refiere a la conci
liacidn de la instancia democrdtica con la instancia jerérquiéa en el pro
ceso de planificacidn. Ambas son una necesidad y tenemos que concebirlas
como momentos de un mismo proceso. La instancia democratica es lo que le
gitima el plan como respuesta a una demanda social concreta., La instan--
cia jeraArquica es la que permite que se ejecute un plan en una direccidn
determinada. Sin la primera el plan seria una imposicidn; sin la segunda
no podria existir plan. El problema consiste en delimitar con claridad -

el papel que cada instancia juega en el proceso de planificacidn.-

Lo primero que debemos senalar es que estas instancias no se -
relacionan rigidamente en el sentido que primero se cumple el ciclo de una
y después el de otra. Se trata de flujos variados que establecen también

una variedad de circuitos de comunicacidn. La segunda cuestidn interesan



80

te de seiialar es que los flujos, sean estos demandas sociales, normas y de
cisiones o informacidn en general, cambian de especificidad a medida que
ascienden o.descienden en el proceso vertical de instrumentacién entre lbs
distintos niveles o en el horizontal de relacidn entre las situaciones de
coyuntura y las situaciones ?rospectivas. Este cambio de especificidad ~
se produce a través de "filtros" y "amplificadores" que median en la comu
nicacidn entre niveles, instancias y temporalidades del proceso. ~El cua-
dro N° 12 pretende bosquejar el tipo de red de comunicaciones que deberia
existir entre la instancia democratica y la ejecﬁtiva, entre los niveles
de organizacidn social y entre la coyuntura o corto plazo y el mediano y
largo plazo. Los filtros simplifican y jerarquizan los flujos de informa
cién a fin de producir una adaptacidn a los requerimientos de los niveles
interconectados. Los amplificadores desagregan, detallan y enfatizan las
senales de informacidn a los requerinientos de los niveles interconecta-—-
dos. Por ejemplo, un concejo municipal puede filtrar las demandas socia-
les que vienen desde la base social, dejando pasar s6lo hacia el nivel -
superior aquellas sobre las cuales no tiene capacidad de resolver. A su
vez, el mismo concejo municipal debe amplificar las demandas que puede re
solver canalizandolas lateralmente hacia sus unidades operativas en una -

desagregacidn necesaria a la asignacidn de recursos y posterior ejecucidn.-

Algo parecido ocurre en los flujos de interconexidn entre las
situaciones de coyuntura y las situaciones perspectivas. Los hechos impre
vistos que deben ser abordados en la coyuntura ticnen que ser filtrados ha
cia la planificacidn de situaciones perspectivas, dejando pasar como infor
macidn s6lo aquellas que ameritan una reconsideracidn del plan de mediano

plazo.-

Ahora bien, lo {inico que garantiza que la instancia ejecutiva
respete la instancia democritica, es que ésta Gltima tenga una prueba pe-
ridédica de Gltima instancia para mantener o cambiar la instancia ejecuti-

va. Y, en eso, consiste exactamente la democracia.-
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REALIZACION DEL

PLAN
™ PROCESO DE PLANI-
FICACION (decisio
, o
nes)
Vi —
INSTANCIA < ~ INSTANCIA
8 ' DEMOCRATICA [ “ | EJmcurva
RELACTONES

DE :

*', Prueba de mantencidn
PODER o cambio de la instan
cla ejecutiva,

Finalmente, queda todavia por examinar las formas de conciliar
la normativa del plan con la creatividad y la iniciativa en la base social

y en los distintos niveles de organizacibn social.-

Este probiema estd estrechamente ligado a la axistencia de un
adecuado equilibrio entre la instancia democratica y la instancia ejecuti
va. Pero también estd fuertemente condicionada por las formas de gestidn
productiva m3s centralizada o menos centralizada. El primer aspecto del
problema parece claro. Es evidente que la instancia democratica es un ca
nal de creatividad y libertad que puede impedif que la instancia ejecutil-
va se convierta en un medio Je imposicidn de las ideas ¢ intereses de unos
pocos sobre toda la sociedad . L1 segundo aspecto ¢s mas complejo, y es-
td relacionado con el diseiio de reglas genosituacionales que democraticen
las relacionaes de poder. Esta democratizacidn de las relaciones de poder
estd ciertamente relacionada con la democratizacidn de las relaciones de
propiedad, pErb esa relacidn no es mecanica. La propiedad estatal o social

de los medios de produccidn democratiza las relaciones de propiedad desde
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el momento que toda la poblacidn es propietaria del capital que maneja el
Estado. Pero ello puede ocurrir sin que se democraticen las relaciones

de poder si la burocracia estatal o la partidocracia gobernante realizan
la gestidon = productiva en forma centralizada y excluyente, como si fucran
duetios del patrimonio social. Por ello, la descentralizacidn de la gestidn
productiva y la articulacidn dk la poblacidn a las entidades y empresas -
que producen para ella, son complementos indispensables de la democratiza
cién de las relaciones de propiedad. La instancia democratica y las prue
bas periddicas de mantencidn o cambio de la instancia.ejecutiva operaran
asi con mayor o menor eficacia segiin sea la determinacidn que ejercen -
sobre ellas las relaciones de poder. Pero, nuevamente, y recordando que l
planificacidn no puede poner condiciones,Wse puede exigir que se den rcela
ciones democraticas de poder para operar segin nuestro criterio. Alguna
fuerza social, en cambio, puede actuar segin el enfoque de planificacidn

estratégica para avanzar hacia el objetivo de democratizar las relaciones

de poder.-
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Los documentos que integran la Biblioteca PLACTED fueron reunidos por la Catedra Libre Ciencia, Politica
y Sociedad (CPS). Contribuciones a un Pensamiento [atinoamericano, que depende de la Universidad
Nacional de La Plata. Algunos ya se encontraban disponibles en la web y otros fueron adquiridos y
digitalizados especialmente para ser incluidos aqui.

Mediante esta iniciativa ofrecemos al publico de forma abierta y gratuita obras representativas de autores/as
del Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia, Desarrollo y Dependencia (PLACTED) con la
intencion de que sean utilizadas tanto en la investigacion historica, como en el analisis tedrico-metodologico
y en los debates sobre politicas cientificas y tecnoldgicas. Creemos fundamental la recuperacion no solo de la
dimension conceptual de estos/as autores/as, sino también su posicionamiento ético-politico y su compromiso
con proyectos que hicieran posible utilizar las capacidades CyT en la resolucion de las necesidades y problemas
de nuestros paises.

PLACTED abarca la obra de autores/as que abordaron las relaciones entre ciencia, tecnologia, desarrollo y
dependencia en América Latina entre las décadas de 1960 y 1980. La Biblioteca PLACTED por lo tanto busca
particularmente poner a disposicion la bibliografia de este periodo fundacional para los estudios sobre CyT en
nuestra region, y también recoge la obra posterior de algunos de los exponentes mas destacados del PLACTED,
asi como investigaciones contemporaneas sobre esta corriente de ideas, sobre alguno/a de sus integrantes o
que utilizan explicitamente instrumentos analiticos elaborados por estos.

Derechos y permisos

En la Catedra CPS creemos fervientemente en la necesidad de liberar la comunicacion cientifica de las barreras
que se le han impuesto en las ultimas décadas producto del avance de diferentes formas de privatizacion del
conocimiento.

Frente a la imposibilidad de consultar personalmente a cada uno/a de los/as autores/as, sus herederos/as o los/as
editores/as de las obras aqui compartidas, pero con el convencimiento de que esta iniciativa abierta y sin fines
de lucro seria del agrado de los/as pensadores/as del PLACTED, requerimos hacer un uso justo y respetuoso
de las obras, reconociendo y citando adecuadamente los textos cada vez que se utilicen, asi como no realizar
obras derivadas a partir de ellos y evitar su comercializacion.

A fin de ampliar su alcance y difusion, la Biblioteca PLACTED se suma en 2021 al repositorio ESOCITE, con
quien compartimos el objetivo de "recopilar y garantizar el acceso abierto a la produccion académica
iberoamericana en el campo de los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia".

Ante cualquier consulta en relacion con los textos aportados, por favor contactar a la catedra CPS por
mail: catedra.cienciaypolitica@presi.unlp.edu.ar
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