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PLANIFICACION EN SITUACIONES DE PODER COMPARTIDO 

Carlos Matus. 

I . - La Plani f icación ImposíhJc 

L̂  Introducción. 

La c r í t i ca a la ine f icac ia de planif icación tradicional o pía 

ni f ícacion normativa es también el rechazo a una forma liinit¿ida y rígid^i -

de concebir la plani f icación. La planif icación de los procesos sociales -

no puede pensarse como una suerte de "extrusión" 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 i)lan.-

Ciertamente, los procesos mecânicos de extrusión son una carica-

tura de-la planif icación normativa, pero ta i exageración permite apreciar 

la distancia que existe entre suponer un "roce o resistencia" a las norinas 

y considerar "oponentes act ivos" a las mismas, entre la consideración poli 

tica exógena de demandar iiás fuerza, empuje o poder para imponer la norma 

y ol tr¿itamiento po l í t i co endógeno de prever que la fuerza necesaria debe 

ser ganada, que la viabil idad po l í t i ca y económica debe ser construida por 

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

la sociedad.-

Sin embargo, la c r í t i ca a un modo de planif icacion s« ha t r a h s -

formado en un cuestionamiento genérico a la idea de plani f icar y a l a s po 

sibil idades de p lan i f i car . 

En este trabajo sostendremos que no es la planif icación la que -

esta en c r i s i s y decadencia, sino la capacidad para concebirla de una inanĉ  

ra distinta a la tradicional. Para e l l o haremos la c r í t i ca de la planif i .-
I 

cae ion normativa, destacaremos los aspectos claves del diseño do un enfo — 

que de planif icación capaz ¿e servir en situaciones de con f j i c t o y trans— 



forinacion, y propondremos los lineamientos de la plani f icación estratégica 

o plani f icacióf i de situaciones- Las razones para seguir este camino son 

las siguientes. Toda estrategia de desarrol lo , especialmente si se r e f i e -

re a países retrasados, supone cambios situacionales s i gn i f i ca t i vos y a ve 
/ 

ees transformaciones profundas. Tales cambios y transformaciones sólo son 

producibles en un proceso de lucha, que puede dimensionarse, desde el con-

f l i c t o po l í t i co entre gobierno y oposición o al inter ior de una fuerza so-

c i a l , hasta e l extremo de la guerra revolucionaria. En circunstancias de 

con f l i c to , y por lo tanto en situaciones de poder compartido, la p l a n i f i -

cación normativa resulta totalmente inoperante. Tenemos que i r al encuen-

tro de un enfoque de plani f icación donde lo po l í t i c o y lo económico sean -

aspectos de la totalidad situacional y donde lo normativo se ar t icule con 

lo estratégico considerando la existencia de oponentes en con f l i c t o que 

luchan por construir le v iabi l idad a proyectos dist intos y a veces opuestos. 

Si la p lani f icac ión normativa puede tener val idez en situaciones de a l to -

predominio del consenso entre las fuerzas sociales o de poder absoluto de 

una de e l l as , ésta resulta incompleta, simplista y mecánica en situaciones 

de conf l i c to y poder compartido. Pero a su vez, la plani f icación que artj_ 

cula lo normativo con lo estratégico y lo po l í t i c o con lo económico, ya no 

puede descansar centralmente en las categorías económicas y las teorías so 

bre lo económico. Aquí es donde aparece la necesidad del concepto de " s i -

tuación" como categoría integradora de los d is t intos aspectos y regiones -

de la realidad socia l o de una formación social en un momento determinado 

En consecuencia, para nosotros, superar las debilidades de la p lan i f^ 

cación tradicional es superar su carácter excluyente normativo y económico. 

Por e l l o , para nosotros, la única plani f icac ión imposible es la planifj^ 

cación normativa, por la senci l la razón que tiene la estructura de un d is-

curso sin relación con la táctica y estrategia de la acción. Así resulta 

ociosa cualquier pregunta sobre el incumplimiento real de los planes norm£ 

t i v os . -

1/ Véase, "P lani f i cac ión de Situaciones", F.C.Ii;., México.- Carlos Matus. 



2. Los orígenes de la P lani f icac ión Mormativa en America Latina. 

La plani f icación en América Latina tiene ya un cuarto de s i g l o . 

En ese período ha evolucionado en algunos aspectos y lia permanecido estan-

cada en otros, quizas los mas injportantes.. Emergió a la vida publica como 

un constructo inte lectual con todas las caracter ís t icas propias de una ta-

rea de investigación sobre e l futuro y sólo en indirecta relación con los 

problemas propios de la administración y de los procesos de toma do deci— 

siones, ejecución y control .le los gobiernos. La CEPAL y posteriormente -

e l ILPES realizaron en este sentido una labor pionera y creat iva , adelan— 

tândose en muchos casos a lo que más tarde se llamó futurolog la . Digamos, 

desde ya, que p lani f icac ión y futurología son cosas d is t in tas , y que la 

propuesta or ig ina l de CEPAL se situó en un campo intermedio entre ambas. -

Justamente, en e l sentido en que evoluciona y se liace en la práctica la pl£ 

ni f icación cepalina o p lani f icac ión normativa como método, es en e l de un 

progrèso creciente, pero liiuitado, desde un sistema de proyecciones con 

rasgos parecidos a la futurología, hacia un sistema de p lani f i cac ión. En 

cambio, en lo que respecta a sus supuestos y fundamentos teóricos ha perm£ 

necido sin innovaciones aprecinbles a lo largo de los últimos ve int ic inco 

años.-

La preocupación or ig ina l de la CEPAL no era la p lan i f i cac ión, e -

ra la exploración del futuro de America Latina en su capacidad y p o s i b i l i -

dades de superar e l subdesarrollo. Por e l l o su re f l ex ión comienza por re^ 

l i za r proyecciones económicas a largo o mediano plazo de las tendencias 

económicas vigentes a f in de cote jar las con las perspectivas de desarrol lo 

de los países industr iales. El resultado de ese cote jo es desfavorable: -

las distancias entre e l mundo desarrollado y subdesarrollado tienden a am-

pl iarse. La pregunta inmediata siguiente es ¿bajo que condiciones de cre-

cimiento de los países de América Latina es posible acortar distancias? N£ 

tese que la pregunta misma envuelve un problema teórico trascendental, ya 

que si e l subdesarrollo aparece correg ib le vía mayor crecimiento, entonces 

todo e l problema de la dirección o sentido del proceso de progreso economj^ 



co-social surge invert ido y subordinado al problema de la velocidad de ere 

cimiento. El crecimiento mas ve loz , en vez de ser un aspecto del cambio -

social tiende a ident i f i carse con é l . Así var ios problemas trascendenta— 

les de las estructuras sociales no aparecen como condicionantes de direc— 

ciones d is t in tas , sino como obstáculos al crecimiento. De esta manera, la 

f inal idad del proceso socia l queda fuera del campo de la plan i f i cac ión (o 

de las proyecciones). Los valores, los aspectos culturales, e l modo de 

producción, las relaciones de poder, quedan así como invitados de piedra -

a l mundo de las proyecciones. No t iene sentido entonces hablar de imagen-

objet ivo o s i tuac ion-objet ivo , en su contenido d irecc ional , pues los obje-

t ivos están pre f i j ados , es la continuidad del sistema en la misma direc 

cion, pero en magnitudes ampliadas, El cambio necesario es entonces todo 

lo que se opone al crecimiento más ve loz . La redistribución del ingreso,-

la reforma agraria, la reforma t r ibutar ia , y todas Ins llamadas reformas 

estructurales no aparecen como requisitos de otro e s t i l o de vida o de desa 

r r o l l o , sino exigencias necesarias para ampliar e l mercado interno, sust i -

tuir importaciones, eliminar la desocupación, reducir la marginalidad y mô  

dernizar e l sistema. Desde e l punto de v is ta metodológico este enfoque 

tiene importantes consecuencias; e l método de p lani f i cac ión surge como un 

método para asegurar la coherencia de las magnitudes eccncmicas en e l pro-

ceso de crecimiento. Proyecciones económicas y coherencia económica resül 

tan así dos aspectos de un miswo problema central : la velocidad de crec i— 

miento.-

Ahora bien, la respuesta a la pregunta de cómo crecer más rápido 

y sin desequi l ibr ios s i gn i f i ca t i vos , obliga a otro tipo de proyecciones 

económicas más próximas al concepto de plan. En e fec to , es necesario ens^ 

yar normativamente varias tasas de crecimiento, hasta encontrar una que r£ 

suelva los problemas más agudos en un plazo razonable y cumpla coa e l ruquj^ 

s i to de set económicamente f a c t i b l e . Aquí, económicamente f ac t ib l e s ign i -

f i ca que no se generen desequi l ibr ios no f inanciablos on el comercio cíxte-

r i o r , en e l presupuesto del Estado, y en general que en la contabilidad n£ 

cional las cuentas cuadren sin desatar una in f lac ión s i gn i f i c a t i v a . El 



e j e r c i c i o de este ensayo obliga a superar las proyecciones predict ivas o -

tendenciales y abre paso a la proyección normativa, e l "debe ser" . Esas -

proyecciones normativas fueron muy u t i l e s como discurso c r í t i c o , pues ind^ 

carón a los pueblos y a los gobiernos la necesidad de esfuerzos muy gran— 

des para superar e l reducido ingreso por habitante de nuestros países. 

Buena parte del pres t ig io de ÇEPAL se debe a su discurso normativo, que 

elevo e l n ive l de conciencia sobre e l atraso ecoiíoniico y sentó las bases -

de lo que se llamo "programación económica". No es f á c i l comprender hoy -

la importancia que este discurso normativo tuvo para la época de su propue^ 

ta. Baste recordar que los pre ju ic ios contra la p lani f icac ión eran tan 

fuertes que fué necesario usar la palabra programación, que la ciencia eco^ 

nómica predominante en la región era esencialmente e l keynesianismo sincró 

nico, incapaz de captar siquiera la mecânica del proceso de crecimiento y 

que e l concepto de "problemas" se limitaba generalmente a sus manifestacio 

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

de tendencias.-

Es sobre esta base importante, pero teórica y metodológica precíi 

r ia , que se inician las primeras experiencias de plani f icac ión en América 

Latina. No hay pues todavía un método de plani f icac ion sino una técnica -

de hacer proyecciones. Este origen le imprime un se l l o a la p lani f icac ión 

en nuestros países; enfat iza e l largo o mediano plazo, ignora la p l an i f i c^ 

don anual operativa, t iene una tendencia academicista, se organiza no co-

mo un proceso sino como un equipo de investigación que debe producir un 

plan- l ibro, desarrol la una técnica de presupuestos por programas que no 

puede relacionarse adecuadamente con e l plan de mediano plazo, no se realA 

menta de un constante cote jo con la realidad cambiante, tiene serias d i f i -

cultades de información tanto para formular e l plan como para controlar lo 

porque no desarrol la la informática pertinente a la p lani f icac ión como pro 

ceso, se disocia de lo po l í t i co porque se l imita a afirmar una norma, so -

rev iste de neutralidad técnica sin poder fundamentarla teóricamente, pre— 

tende encontrar una técnica de evaluación de proyectos que deja de lado la 

evaluación po l í t i ca de los mismos, se aferra a las categorías medible.s du-

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



cambios escructurales.-

Con la perspectiva del tiempo, que siempre es injusta para la epo 

ca analizada, pudiéramos decir hoy que la p lani í icac ion normativa impulsa-

da por CEPAL-ILPES se puso eni práctica sin un desarrol lo teorico-metodoló-

gico profundo.. Por e l l o , e l paso de la técnica de proyecciones a la pro--

gramacion normativa apareció, no como una opción metodológica entre varias 

posibles, sino como la única posibi l idad. Más adelante, cuando esos mis— 

mos organismos internacionales, enriquecen y cómplejizan la problemática -

del desarrol lo-subdesarrol lo en un esfuerzo más integrado entre economis— 

tas, sociólogos, historiadores y especia l istas en varios campos de las 

ciencias, e l problema se agrava, pues se hace aun más manifiesto e l d ivor-

cio entre una técnica de plani f icación que permanece aferrada a sus l imita 

ciones teóricas y la variedad y complejidad de la explicación que adquiere 

e l discurso teórico del desarro l lo . Es a part ir de este divorcio crecien-

te entre una técnica limitada y una realidad que la teoría problematiza c£ 

da vez con más riqueza, que surge la necesidad de hacer una epistemología 

del método rormativo y construir una nueva propuesta. Pero eso no es todo; 

la plani f icación normativa, s i bien no ha tenido grandes éx i tos , tampoco 

podemos afirmar su pleno fracaso, salvo en períodos de profunda transform^ 

ción socia l , Y este es otro problema esencial . Cuando e l con f l i c t o socia l 

se agudiza y las fuerzas de la transformación socia l se enfrentan con la rê  

sistencia a los cambios que ofrecen las fuerzas de la reproducción del si£ 

tema, entonces la p lani f icac ión puramente normativa queda fuera del escen£ 

r io y muestra todas sus debil idades. Por un lado la o f i c ina de p lan i f i ca -

ción central permanece encerrada escribiendo un l ib ro normativo; por e l o -

tro, la conducción po l í t i ca del proceso de cambio se debate en la problem^ 

tica aguda y con f l i c t i va del día a día y no tiene una instancia capaz de -

integrar cálculo económico y po l í t i co en un sólo plan de acción. Así , se 

aisla de la realidad la plani f icación normativa y la conducción po l í t i ca -

se divorcia de la conducción econômica. El mero "debe ser" jamás se encuer^ 

tra con e l "puede ser " . Entonces la norma deja de ser una guía para la ac_ 

ción en la construcción de lo posible, y se convierte en un mero discurso 



sin audiencia. Si la p lani f icac ión normativa t iene serias l imitaciones pa 

ra tratar con situaciones donde predomina e l consenso soc ia l , resulta com-

pletamente inadecuada para serv ir a un proceso de transformación soc ia l , -

donde predomina el c on f l i c t o . -

3. Las fuentes de inspiración de la plaoiFicacion normativa en -

America Latina. 

La plani f icación propuesta por CEPAL e ILPES fue una creación orj^ 

ginal y jamas fué considerada como meramente normativa por sus patrocinado 

res. Sin embargo, conviene dejar exp l í c i tas sus fuentes de inspiración, -

porque e l l a s , en sus propias l imitaciones, explican desde otro ángulo e l -

mismo problema de inadaptación y estancamiento de su desarrol lo teórico a 

las nuevas circunstancias. El problema no consiste tanto en las caracte— 

rísCicas de las fuentes or ig ina les de inspiración de la p lani f icac ión nor-

mativa", cuestión que casi inescapablemente debe guardar una relación con -

e l acervo teórico disponible en cada época, sino en la persistencia exclu-

yente de lo normativo y en la resistencia a renovarla y ampliarla. Es co-

mo s i un c i c lo creativo inacabado se agotara y c r i s ta l i za ra prematuramente 

en una tradición que la práctica desvaloriza día a d í a . -

E1 pensamiento de la CEPAL e ILPES cubrió creativamente varios -

campos y entre e l l os vale la pena destacar su construcción intelectual en 

torno a los problemas del desarrol lo-subdesarrol lo. De manera que su pro-

pio pensamiento tenía necesariamente que condicionar su visión de la plani 

f i cac ión. Por ejemplo, e l énfasis en los problemas del comercio exter ior 

queda bien re f l e jado y recogido, primero en las técnicas de proyecciones y 

después en l¿is técnicas de programación. Pero ]o mismo no ocurre con otros 

aspectos fundamentales del pensamiento de esos organismos internacionales. 

Así , el notorio énfasis en las reformas de estructura, la misma visión es-

tructural de los problemas del desarro l lo , las ideas sobre dirección o es-

t i l o s de desarrol lo y los aspectos po l í t i co -soc ia l es del subdesarrollo, p£ 

ra c i tar algunos, expresan e l comienzo de un divorc io entre pensamiento 
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teor ico y métodos de p lan i f i cac i ón . La res is tenc ia al cambio en los enfo-

ques de p lan i f i cac ión y su aislamiento respecto a otras influencias t e ó r i -

cas que surgen en los centros acadêmicos mundiales, se expresa igualmente 

hacia adentro, respecto de l propio avance de CEPAL e TLPES en la compren— 

sión del subdesarrollo de América Lat ina. La r i g idez de las categor ías de i 
la contabil idad nacional que permanecen como e l centro del aná l i s i s de co-

herencia del plan, hace imposible captar adecuadamente en e l mismo, los -

procesos de conformación y cambio de las estructuras, las a l t e rnat i vas de 

dirección o e s t i l o en re lac ión a la velocidad de l crecimiento, las r e l ac i£ 

nes entre v iab i l idad p o l í t i c a y la f a c t i b i l i d ad económica, y la rev is ión -

de las técnicas de evaluación de proyectos considerando también e l concep-

to de e f i c a c i a p o l í t i c a . -

En la conformación de la p lan i f i cac ión normativa que justamente 

debiera estar cargada de sentido d i recc iona l t iene un peso casi excluyente, 

lo que se de f ine más adelante como re lac iones causales. Sus categor ías s£ 

l o pueden recoger la mecánica del proceso de crecimiento. Se nota aquí -

una fuerte in f luenc ia de modelos teór icos basados en la dinamización de la 

teoría keynesiana, como e l modelo de Domar, las técnicas de insumo-produc-

to ( L e o n t i e f f ) y de todo e l cuerpo teór i co que subyace tras los sistemas -

de contabil idad nacional. De ninguna manera queremos insinuar que esto es 

objetable per-se , sino simplemente señalar que e l aspecto de la mecánica -

formal de l proceso de crecimiento como expresión de relaciones causales, -

s i bien es ú t i l , es sólo un aspecto del problema, por de f in i c ión incapaz -

de tratar en e l método los problemas mas trascendentales del desarro l lo y 

e l cambio soc i a l . E l lo se hizo patente en la práct ica de la p lan i f i cac ión 

normativa y generó, a su vez , una dicotomía poco clara entre la l i t e ra tura 

del diagnóst ico y e l plan y su expresión model is t ica , que hacía muy d i f í — 

c i l apreciar la re lac ión necesaria entre las magnitudes cuant i tat ivas del 

plan y sus propuestas mas trascendentes. Por e l l o no es extraño que hayan 

pro l i f e rado , bajo la inspiración de proyecciones normativas, los estudios 

económicos de var iantes de tasas de crecimiento para atacar e l desempleo, 

e l anál is is de brechas de comercio ex te r i o r ante d i s t in tos ritmos de crec^ 



miento, e t c . -

En la traducción del plan a propósitos operacionales de corto pía 

zo surgieron también problemas teor ico-práct icos. Por un largo período, se 

ignoró la idea de la p lani f icac ión lanual operativa, y se trató de buscar un 

enlace directo entre e l plan de largo o mediano plazo y un sistema de pres^ 

puesto por programas que tiene su origen teór ico en e l PPBS (Planing Progr^ 

mming Budgeting System) nortcmericano. Ello se r e f l e j a aún hoy en la prác-

tica de la p lani f icac ión latinoamericana, donde casi no existe un siste/na -

de planes anuales. Otro problema parecido surge con las técnicas de evalu£ 

cion de proyectos, cono herramienta para seleccionar y jerarquizar la as ig-

nación de recursos que debe inc luir e l plan. En este campo, la CEPAL real^ 

za un trabajo creat ivo y pionero bien al comienzo del periodo a que nos re-

ferimos. Sus fuentes de inspiración teórica son e l desarrol lo de la progr£ 

mación l inea l y e l concepto de precios soc ia les . Pera nuevamente aquí sur-

ge e l problema teór ico-práct ico de la dirección y la velocidad como c r i t e— 

r ios para juzgar la bondad de los proyectos, lo que hace reaparecer la cues 

tión de la e f i cac ia po l í t i ca d irecc ional y procesal de los proyectos en re-

lación a su e f i cac ia económica.-

A. Los supuestos de la plani f icación tradic ional . 

Esta no es la ocasión para desmontar epistemológiòamenCe la plan^ 

f icación normativa, cuestión que por lo demás fué hecha al in ter ior del pro 

pio ILPES 2./' Pero, desde un ángulo d is t in to al re fe r ido , quizás más par— 

c ia l pero más ligado a la justa interpretación de una propuesta de p l a n i f i -

cación estratégica, resulta acaso conveniente destacar algunos c r i t e r i o s im 

p l í c i t os o exp l í c i tos en e l método comentado.-

Por de pronto, la p lani f i cac ión normativa se presenta como un en-

foque principalmente económico y sus categorías centrales son categorías 

económicas. Ello supone una d iv is ión de la realidad entre lo po l í t i c o y lo 

económico, separación que si ya presenta problemas en e l momento de compren^ 

sión de la realidad, es aún más l imitante cuando se trata de un método para 

y Véase Estrategia y Plan. Carlos Matus, Siglo XXI, México,Publicación del 
ILPES.-
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orientar las acciones y decisiones concretas. Como este punto se trata ex 

tensamente en la propuesta, solo parece necesario aquí anotar este supues-

to y recogerlo mas adelante en sus consecuencias. Nuestra propuesta sigue 

un camino diverso. Sin per ju ic io de reconocer la importancia crucial de -

lo econômico, nuestra propuesta busca integrar lo po l í t i c o y lo económico 

en e l concepto de situación, a f in de tratar en igual plano de jerarquía -

e l "debe ser" y e l "puede s e r " . -

Como consecuencia de lo anter ior , en la p lani f icac ión normativa 

se entiende la relación entre norma y su cumplimiento en la realidad como 

un problema de po l í t i ca económica. Nuestra preocupación aquí no es hacer 

notar que e l plan de mediano plazo debe integrarse cada año en un plan op£ 

rativo y en po l í t i cas de largo al iento así como con po l í t i c as coyunturales. 

Si bien esta es una de f ic ienc ia de la práctica de la plani f icación normat^ 

va en América Latina, nada fundamental cambiaría en e l enfoque teórico co-

mentado s i se superara esa de f ic ienc ia anotada. El problema es mas bien -

otro y mas medular. La relación entre norma y su cumplimiento en la reaH 

dad no es sólo una cuestión de po l í t i ca económica, sino de po l í t i ca sin 

apel l idos. La relación entre e l debe ser y e l puede ser, t iene una dimen-

sión estát ica en lo v iable y una dimensión dinâmica en la construcción de 

viabi l idad a lo largo del período del plan. Esa v iabi l idad tiene un aspe£ 

to económico, inst i tuc iona l , cultural y po l í t i c o . Por e l l o nuestra propue£ 

ta concibe a la norma como la orientación direccional en torno a la cual -

es necesario construir las condiciones para su cumplimiento. Así la norma 

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

puede crear mejores condiciones para e l cumplimiento de la norma.-

De manera que lo normativo tiene va l idez , pero no constituye de 

por sí un plaa. Sin embargo, lo normativo es toda la plani f icación cepaH 

na y e l resto es po l í t i ca económica. ¿Por quê? Vale la pena analizar cómo 

surge lo no.rmativo con caracter excluyente. En e l perioro en que se gesta 

esta concepción de la plani f icación normativa, ex i s t í a un gran debate en -

e l mundo entre dos formas prácticas de p lani f i cac ión: la p lani f icac ión im-
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perativa, asociada con e l sistema soc ia l is ta y la p lani f icac ión concertada, 

puesta en boga en la experiencia francesa. Descartada la plani f icación im 

perativa por ser extraña al sistema cap i ta l i s ta y la plani f icación concer-

tada por ser ajena a l subdesarrollo con todos sus problemas estructura— 

les y necesidad de cambios map profundos d i f í c i l e s de concertar, apareció 

como lógico un tercer camino. Este consist ió en abrir conciencia a través 

de la explicación clara de lo necesario, del debe ser. El énfasis en e l -

debe ser casi expresa un pesimismo de corto plazo sobre la aceptación real 

de lo normativo. Así , en un pr incip io , los planes tienden a postular nor-

mas exigentes de d i f í c i l v iabi l idad po l í t i c a . Mas adelante, las exigencias 

normativas quedan relegadas a l diagnostico en una suerte de auto-cr í t ica -

sin respuesta en e l contenido de los planes, los que se hicieron cada vez 

más ' "real istas" y mas reproductores de las condiciones in i c i a l e s . A esta 

concepción normativa de la p lani f icac ión, oponemos una concepción estraté-

gica que en parte perfecciona e l aspecto normativo y principalmente incor-

pora lo' po l í t i c o como variable del plan.-

La audiencia de lo normativo depende, en parte, de la posibil idad 

de colocarse por encima del debate po l í t i c o y de las corrientes po l í t i cas , 

buscando siempre en la argumentación de la norma e l peso de las ciencias -

y de lo técnico. Como por un lado las ciencias y las técnicas tienden a -

revestirse de neutralidad y, por e l otro, la p lani f icac ión tenía en aque— 

l íos años una imagen ideológica ligada al socialismo, resulta comprensible 

la elevación a postulado de la idea de neutralidad del método de p lani f i ca 

ción normativa. Esta neutralidad es sin embargo, d i f í c i l de sostener con 

r igor . Nuestra propuesta, por e l contrario, no .se declara neutra y en o l i o 

se abunda en e l texto de este t raba jo . -
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I I E n Torno a l Diseño de un Método de Plani f icación 

1. Planteamiento del Problema. 

Desde e l momento que la p lani f icac ión es un imperativo de la ac— 

cion, no tiene sentido d iscut i r sobre su posibi l idad ni menos abogar por su 

repudio argumentando su fracaso. Ningún actor soc ia l improvisa, siempre 

rea l iza algún t ipo de cálculo que precede y preside su acción. Ese cálculo, 

si es sistemático, constituye un buen punto de partida para concebir la pl£ 

n i f i cac ión en forma más amplia y f l e x i b l e . Sin ânimo de sentar ninguna de-

f in i c i ón , adoptemos e l c r i t e r i o .de llamar p lani f icac ión al procesos sistem^ 

t i co de discusiones que rea l i za un actor para tomar decisiones fundadas que 

preceden y presiden su acción. Esas discusiones se re f i eren necesariamente 

a un horizonte de tiempo futuro que está más a l l á del presente^ ya que -

e f i cac ia de las decisiones presentes depende, entre otros factores, de las 

caracter íst icas de las situaciones futuras. De ahí la necesidad de simular 

una anticipación del futuro, aunque la incertidumbre obligue a la cautela y 

a la consideración de "var iantes" . En este sentido, e l centro de la p lani-

f icación son las decisiones presentes y e l cálculo de mediano y largo plazo 

emerge como una condición necesaria de la racionalidad de las primeras. Sin 

embargo, e l cálculo de largo plazo también tiene además un importante papel 

como discurso normativo en busca de apoyo soc ia l a la direccionalidad que -

propone.-

Nadie puede, en consecuencia, negar la p lani f icac ión, declararse 

escéptico sobre e l l a o re fug ierse en la mera c r í t i c a , salvo que renuncie a 

la acción. Cada actor t iene, por e l contrario, la obligación de crear su 

propio método de p lani f icac ión en relación a su propósito, su organización 

y las caracter ís t icas de la situación que enfrenta. De otra manera, esta— 

riamos abogando implícitamente por las bondades de la improvisación. Expli_ 

citado nuestro punto de v is ta sobre e l tema, conviene examinar los proble— 

mas que están en la base del diseño de un método de p lan i f i cac ión . -
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Lo primero que debemos señalar es que todo plan surge de la nece 

sidad de un accor de a l terar las tendencias situacionales que enfrenta. 

Esa disconformidad con las tendencias situacionales lo l leva a precisar -

una propuesta ^ vale decir una norma,. la cual, a su vez, s irve para afirmar 

o reconsiderar su c r í t i c a a la situación i n i c i a l . Así la norma o lo norm¿ 

t ivo contiene e l sentido de lá propuesta de un actor, es su "debe ser " . Pe 

ro la norma no sólo debe responder a una "conexión de sentido" en la acep-

ción Weberiana del término, sino además a una "conexión causal " . -

Max Weber hace la d ist inc ión entre "conexión de sentido" y "cu— 

nexión causal" de una manera que puede sernos ú t i l a los propósitos de es-

ta discusión. Weber def ine la "acción" más o menos en los siguientes t é r -

minos: 

"Por acción debe entenderse una conducta humana... siempre 
que e l sujeto o los sujetos de la acción enlacen a e l l a un 
sentido subjet ivo. La "acción soc ia l " , por tanto, es una 
acción en donde e l sentido mentado por su sujeto está refe^ 
rido a la conducta de otros, orientándose por esta en su -
desarro l lo " . j_/ 

Pero, ¿qué es esta conexión de sentido en Weber? ¿cómo se d is t i j i 

gue la conexión causal? De la interpretación de Weber podría decirse que 

una conducta es "adecuada por e l sentido" si se desarrol la como un todo c£ 

herente. Esto exige que la relación entre sus elementos "constituya una 

conexión de sentido t íp ica a tenor de los hábitos mentales y a fec t i vos me-

dios" . 2/ En cambio, podríamos decir que una sucesión de hechos es "causaj^ 

mente adecuada" en la medida en que, según las reglas de la experiencia, dj_ 

cha sucesión ocurra siempre de la misma manera, ^f 

La dist inción entre ambos conceptos es sin embargo poco ní t ida. 

El mismo Weber dice: 

1/ Max Weber, "Economía y Sociedad", pág 5, Fondo de Cultura Económica, 
México.-

2/ Idem, pág. 5.-

3/ Idem pág. 6 . -
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"Los l ími tes entre una acción con sentido y un modo de con 
ducta simplemente r e a c t i v o . . . , no unido a un sentido suhje 
tivamente mentado, son enteramente e l á s t i c o s . " 4/ 

Aun s i se reconoce c ierta zona difusa que impide una dist inción 

tajante de dos aspectos de un mism'o proceso de producción social que en la 

realidad aparecen siempre unidos, nos parecen vál idas las categorías de co 

nexión de sentido y conexión causal tanto en e l plano de la explicación 

histór ica como de la formulación de un plan.-

E1 progreso del conocimiento se gesta a part i r de las observacio 

nes de la experiencia y, se eleva hacia la interpretación de validez más ge 

ra l . Sin esta interpretación, 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 l e imprimen sentido a sus accio— 

nes, dicha construcción interpretat iva no tendría valor alguno para e l cono 

cimiento y acción sobre la realidad s o c i a l . -

En conclusión. Podemos liablar del sentido de una acción o una -

conducta si los movimientos que la constituyen están enlazados como un todo 

coherente desde e l punto de v is ta del actor que la produce. El punto de -

vista sobre la coherencia de sentido supone imputar o reconocer al actor 

c iertos hábitos mentales, c ier ta forma de razonar y expl icar la realidad y 

c iertas motivaciones; esta imputación no puede ser externa al ac to r , -

Conejdón de Sentido: A : B ' C 
X X (históricamente concreto) 

Conexión causal: A : B • — C 
^ X (abstracción generalizada) 

Conexión entre ambas: A 
(programa d irecc ional ) X -J X 

A/ Idem pag 6.-
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En e l caso expuesto, e l actor A persigue e l ob je t ivo C b;ijo los 

condicionamientos x, lo que lo mueve a producir B en la creencia y convÍ£ 

cion que es e l medio d i recc ionalmen te coherente a esa finalida<J en la s i -

tuación histórica en que hace tal propuesta, (conexión de sentido) Pero 

además, la experiencia le indica al actor que s i produce 13 necesariamente 

seguirá C (conexión causal i.nputada). Pero B, en la conexión causal debe 

exp l i c i tar la acción emprendida (P) y la situación en la cual se produce 

y con la cual reacciona produciendo efectos (S ) . Si el cíilculo del iiro-

ceso causal es correcto y coherente con la conexión de sentido, e l resul-

tado será: 

A : B 
X 

[ 7 - r t 1 

Aquí el signo conformado por la relación de implicación cau-

sal ( — y la conexión de sentido ( f*' ) , s i gn i f i ca que P aplicado soljre 

S tiene e l e fecto r¿iusal que la conexión do sentido postulal)a como nmina. 

Pero e l l o no ocurrirá siempre. La conexión de s(Mit i<lo puede no tciner ;idi.' 

cuación o correspondencia con la conexión causa], l'or e.jem|)lo, si la co — 

nexión de sentido tiene como f inal idad C^, puede que la conc^xión causal -

conduzca a D y no a C . Esto s i gn i f i ca que hay una disonancia entre los 
X X 

valores y motivaciones que se encarnan en la relación de sentido y la teo 

ría aceptada por e l actor que resume una experiencia causal, y por e l l o e l 

proceso- causal conduce a un resultado d is t in to que el perseguido por la -

conexión de sentido. Nótese que los valores, condicionamientos y motiva-

ciones que subyacen tras la conexión de sentido se expresan como una mot^ 

vación-norma-objetivo: alcanzar C . Y, toda norma tiene que ser probada X 

como proceso causal. En la realidad histór ica y en e l plan, e l l o se pru£ 

ba constantemente. Los aciertos se r e f l e j an como concordancia entre e l -

sentido y la causalidad; los desaciertos como discordancia que ol)ligan al 

actor a revisar sus valores y motivaciones o a tratar de a l terar las dete£ 

minaciones y condicionamientos que afectan e l funcionaniiento de las co- -

nexiones causales. Y, por ese camino de ensayo, e l actor soc ia l crea las 

condiciones y experiencias para la adecuación entre sentido y causalidad,-
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De manera que e l primer problema metodologico que enfrenta todo 

plan es e l de precisar una norma, donde las conexiones de sentido res is— 

tan las pruebas de causalidad. En este plano es que surge nuestro conce£ 

to de "programa direcc ional " de un actor. El método de formulación del -

plan debe incitarnos a ponerle una interrogante causal a todas nuestras -

conexiones de sent ido,-

En segundo término, la e f i cac ia de un método de plani f icación -

está relacionada con e l contenido de la norma o propuesta que e l actor h£ 

ce. Aparece, en consecuencia, la necesidad de precisar e l alcance y sen-

tido de la propuesta del actor. Por ejemplo, e l actor que p lan i f i ca pue-

de proponerse administrar la situación o, por e l contrario plantearse la 

exigencia de reformarla. La e f i cac ia de un método no es ajena al alcance 

del proposito. Para administrar la reproducción del modelo social v igen-

te serán necesarias categorías de anál is is y plani f icación dist intas que 

cuando e l proposito es la transformación soc ia l . En la administración 

tienden naturalmente a destacarse c r i t e r i o s de e f i cac ia en la reproducción 

(e f i cac ia económica, normalidad po l í t i ca , e t c . ) mientras que en la trans-

formación resulta imprescindible r e f e r i r s e a la ruptura de las relaciones 

de determinación desde la genoestructura hacia e l fenómeno W, con los 

consecuentes procesos de desorganización y con f l i c to fenosituacional. A 

su vez, s i e l propósito es administrar o transformar, todavía caben opcio^ 

nes de r e f e r i r la p lani f i cac ión a la intervención sobre las reglas genos^ 

tuacionales y fenoestructurales que determinan y condicionan la producción 

social o intervenir en la operación misma de «Tsta en cada situación. Por 

e l l o quien diseña un método de plani f icación tiene que precisar e l propó-

s i to para el cual será usado.-

1/ véase e l desarrol lo del concepto de situación donde se explican las c£ 
tegorías de genoestructura, fenoestructura y fenoproducción. P lan i f i ca 
ción de Situaciones, cap. I I I , Pág. 55-92. Fondo de Cultura Económica 
I-léxico. El enfoque de Plani f icación Estratégica, Carlos Matus, Proye£ 
to FORMEPLAH, cap. I I , pág, 52-120, CENDES. Edgardo Valencia, " P l an i f i 
cación de-Situaciones: ¿un nuevo paradigma?". Trimestre Económico N-
191, 1931.-
Este trabajo supone conocido e l concepto de "s i tuación" y su desarrol lo 
teórico en la l i teratura mencionada.-
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En tercer término, la naturaleza mas esencial ilel método de |)la 

ni f icac ion cambia en relación al grado de l ibertad que tiene e l actor en 

relación a la material ización de su propuesta en la realidad s i tuac ioii.i I . 

Si la norma del actor es de consenso o éste tiene poder absoluto para rea 

l i z a r l a , entonces e l método no necesita considerar la existencia de opo--
I 

nentes y no necesita simular un proceso de lucha y con f l i c t o . Pero .si la 

norma pretende construirse a part ir de situaciones de poder compartido, -

la plani f icación tiene que introducir consideraciones de orden es t ra tc j ; i -

co a f i n de poder tratar la existencia de lucha entre oponentes donde ca-

da actor busca construir le v iabi l idad a su norma d i r ecc iona l . -

En cuarto término, debe precisarse con r igor , quién es el actor 

que p lan i f i ca y dónde se sitGa respecto a la realidad que es objeto de su 

plan. Aquí caben dos oposiciones extremas con consecuencias radicalmente: 

d is t intas . En algunos enfoques de p lan i f i cac ión, como e l normativo y e l 

biocil )ernctico ,J_/ e l plani f icador se sitúa por^ ci^ im;̂  j j sistema 

plani f icado. Es un plani f icador que no está atado por la situación misma 

que busca a l t e rar . Esto le permite colocarse en el mero plano técnico-

normativo y dejar ai po l í t i c o , que está dentro del sistema, e l problema -

de cómo construirle v iabi l idad a la norma. Por eso e l plani f icador normâ  

t ivo es demandante de condiciones: necesita que se le dé apoyo po l í t i c o , 

que se le ceda poder, que se l e resuelvan problemas organizat ivos, i n f o r -

mativos, e tc . Desde fuera demanda a los participantes de la situación 

que le creen las condiciones para p lan i f i ca r , y de a l l í surge la idea de 

que bajo c iertas condiciones la p lani f icac ión es imposible. En cambio, 

s i e l plani f icador se confunde con una fuerza soc ia l que ex iste en la s i -

tuación, éste esta iUmiCí^ t-lel sistema y todo lo (jue requiere para plani-

f i ca r debe conquistarlo en la lucha soc ia l . Por e l l o e l p lani f icador que 

se sitúa dentro de la realidades un luchador, no un demandante de rer|ii i s i Los , 

\J Para- un anál is is de dist intos enfoques de p lani f i cac ión, véase "El Enf£ 
que de Plani f icación Estratégica" , Proyecto FOKMEPLAN, Redactor Oarlos 
Matus, CENDES, 1981, pág. 31-^5.-
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no tiene a nadie a quien pedirle prestado poder, apoyo o condiciones favo-

rables. Todos sus problemas son bases de partida o datos para su plan. 

Para é l , e l poder necesario es una var iable del plan y no algo exogeno que 

pueda so l i c i t a r de otro.s. Desaparece así la d ist inc ión entre e l técnico-

planif icador y e l p o l í t i c o , ^ se supone que todo actor p lani f ica y todo e] 

que p lani f ica es parte ind iv i s ib l e de un actor. La p lani f icac ion desde 

cualquier situación de poder, aun la más desfavorable, permite también con 

cebir la p lani f icac ión no o f i c i a l y no es ta ta l , como podría ser la de una 

fuerza social o un partido po l í t i co en la oposic ión.-

. En quinto término, la e f i cac ia de un método de p lani f icac ión ex^ 

ge su adecuación con e l ámbito de lo p lani f icado. ¿Se pretende p lani f i car 

lo económico, la unidad situacional de lo po l í t i c o , económico, soc ia l etc . . 

o sólo un aspecto parcial de lo económico o de lo situacional? No se nec£ 

sita argumentar las d is t in tas consecuencias metodológicas, s i e l ámbito de 

lo planif icado se precisa res t r i c t i va o ampliamente dentro de las fronteras 

de un aspecto, e l económico por ejemplo, o de la situación como realidad -

integral explicada por un actor en relación a su acción. iLas exigencias 

de modelos exp l icat ivos , categorías de anál is is y problemas de intervención 

social serán ciertamente d i s t in tas . -

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

de los cinco problemas ya señalados, viene e l problema de diseñar un méto-

do de plani f icac ión dentro de esos parámetros. La complejidad del diseño 

del método pertinente a l caso reside generalmente en la probable inadecua-

ción entre los requisitos de anál is is y la capacidad de desarrol lo teór ico 

para abordarlos con r igor . Pero nuevamente debemos ins i s t i r en este punto 

que siempre cabe la opción f á c i l de situarse como demandante de condic io--

nes necesarias, entre e l l as las teór icas, o como actor en lucha que siem--

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

cluidas también las del desarrol lo teór ico pertinente al caso.-

E1 cuadro N- 1 sistematiza estas consideraciones, precisando el 

tratamiento que se les da en la p lani f icac ión normativa y en la p lan i f i ca -
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ción escratêgica. Naturalmente, cada enfoque de plan i f i cac ion tiene que 

respetar su coherencia interna. Así , la p lan i f i cac ión normativa busca la 

consistencia de su "debe ser " , se acomoda a la reproducción del sistema, 

supone que ex is te consenso o poder absoluto para apl icar la norma a f in -

de reducir todo e l problema a po l í t i ca econômica, coloca al planif icador I 
fuera del sistema como un técnico apoyado por e l po l í t i c o , se restringe a 

lo económico y sus categorías básicas son categorías económicas sistemat^ 

zables en la contabilidad nacional. A su vez, la plani f icación estratég_i_ 

ea conforma su debe ser en e l programa direcc ional , se propone serv ir al 

cambio, la reforma y la transformación soc ia l , considera e l con f l i c to y la 

lucha pues asume situaciones de poder compartido y fa l ta de consenso, s i -

tua a l plani f icador dentro del sistema y lo i d en t i f i c a con una fuerza so-

c i a l , se plantea la p lani f icac ión desde cualquier situación de poder, su 

ámbito de plani f icac ión es la total idad situacional relevante para la ac-

ción donde pretende integrar lo po l í t i c o y lo económico, y finalmente sus 

categorías básicas son categorías situacionales, integradoras de una realj^ 

dad variada y diversa que ¿¡traviesa los compartimentos a r t i f i c i a l e s de -

las c ienc ias . -

2. Contraste entre lo Normativo y lo Estratégico. 

Todo plan tiene un aspecto normativo y un aspecto estratég ico . 

La "norma" se r e f i e r e fundamentalmente a la "d irecc ión" del plan y lo es-

tratégico se formula como un entre te j ido de las acciones en torno a la no£ 

ma a f in de simular con anticipación e l proceso de construcción de v iab i -

l idad. La norma es una referencia direccional incompleta si se a is la del 

aspecto estratég ico ; y lo estratégico sólo se j u s t i f i c a y tiene sentido -

en relación a la norma. Nuestra c r í t i ca a la plani f icación normativa no 

reside, en consecuencia, en su normatividad misma, sino en ser pura norma, 

un simple "debe ser" sin integración en una estrategia de conducción pra£ 

t ica del proceso de cambio s i tuacional . Lo estratégico no es opuesto a 

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

t ivo y e l procedimiento estratégico deben constituirse en una s íntes is c£ 
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paz de precisar la convergencin del "debe ser" y e l "puede ser " . Ambos pro 

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

génesis en lo necesario y lo estratégico enila construcción de lo posible. 

En relación a la concepción de plan y e l papel del plani f icador I 
ambas concepciones tienen claras d i ferenc ias . En la p lani f icac ión normatj_ 

va, p lan i f i car es establecer normas racionales y coherentes sobre e l futu-

ro, es encontrar una racionalidad del debe ser capaz de orientar d i recc io -

nalroente a la sociedad y orientar la acción del Estado. En cambio, en la 

plani f icación estratégica p lan i f i car es establecer un proceso continuo y 

sistemático de anál is is y discusión para seleccionar una "d irecc ión" que -

guía e l cambio situacional y preceder y presidir las acciones que le cons 

truyan v iab i l idad, venciendo la resistencia incierta y activa de oponentes. 

Esta di ferencia de concepción sobre e l plan se traduce natural-

mente, en dist intos modos de formal izacion. El plan normativo tiende a fo£ 

malizarse en un l ibro o un documento y a crear o f ic inas de plani f icac ión -

con las caracter íst icas propias de centros de investigación. Cada plan es 

una investigación que requiere información que debe buscarse, procesarse -

y sistematizarse. Así resulta tan lenta y costosa la formulación de cada 

plan, que la idea del plan rotat ivo no ha tenido aplicación practica. 'J'er 

minado un plan, se produce una baja natural de actividad de las o f ic inas 

de plani f icación hasta que se inician las tareas del próximo, varios años 

después. Entre plan y plan se producen así inevitablemente períodos en que 

el plan que termina pierde vigencia o cumplió su período y e l nuevo osla 

en su fase de lenta fonnulación como si fuera otra investigación que requic^ 

re nuevos esfuerzos. Aún más, pasada la mitad del período del plan, gent? 

raímente ya se ha olvidado que es una norma que debe guiar la acción y las 

decisiones de corto plazo del cons-ejo de gabinete, del Minister io de llacicii 

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

condocción po l í t i ca y económica d iar ia , van poco a poco conformando otro -

plan no e s c r i t o . -
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En e l concepto de plan estratégico la intención de su práctica 

se atiene mas a la idea de proceso, de algo que esta en continua vigencia. 

El centro de su formalidad no es un escr i to piáblico, sino la existencia -

de un sistema periódico de discusión y anál is is que preceda y presida ca-

da acción relevante. Para e l l o requiere e l apoyo presideñado de f l u j o s -

continuos de información, anál is is , cálculo técnico y cálculo po l í t i c o . -

Se trata de una masa se lect iva de información y anál is is procesado que 

apoya las decisiones en los d is t intos n ive les . El plan estratégico está 

siempre haciéndose y evaluándose, pero siempre hay un plan.-

En e l trasfondo de las di ferencias entre ambos conceptos está -

e l supuesto de la p lani f icac ión normativa de que la norma debe sobreform^ 

l i zarse (se habla incluso d j la aprobación del plan por el Congreso NacÍ£ 

nal) para extender y afirmar el compromiso de su cumplimiento, dejando e l 

aspecto estratégico a la práctica po l í t i ca normal de conducción de cual— 

quier gobierno. Sin embarj.o, la experiencia demuestra que esa práctica p£ 

l í t i c a tiende a disociarse del plan. De manera que en el fondo, e l plan 

normativo opera sobre la base de metas compatibles y consistentes, igno— 

rando, o dejando para otra instancia, e l con f l i c t o prev is ib le /ít)bre me-

tas discut ib les o que tienen resistencia en determinadas fuerzas sociales. 

Es como si e l plan supusiera que no hay oponentes y que no hay otros pla-

nes. Si nos referimos ahora a cómo la p lani f icac ión estratégica trata e^ 

te aspecto, tendríamos que decir que supone la existencia de metas con 

f l i c t i v a s , que reconoce explícitamente a las fuerzas sociales oponentes a l 

plan propio, que asigna a los oponentes capacidad e in ic ia t i va de acción 

y que, en su extremo, esos oponentes pueden tener un plan tota l izante y no 

meras reacciones.-

En forma concordante con las d i ferencias anteriores, la planifi^ 

cación normativa concibe a l planif icador como un técnico a l serv ic io del 

po l í t i c o . Un técnico capaz de diseñar las normas mejores o más col)erentes 

dentro del marco que le def ine e l p o l í t i c o . En la plani f icación estraté-

g ica, por e l contrario, e l plani f icador es parte de una fuerza social que 
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p lan i f i ca . Todo actor p l an i f i c a , mal o bien, y todo e l que p l an i f i ca es 

parte de un a c t o r , -

Estos d i s t in tos enfoques sobre la p lan i f i cac ión tienen que inci^ 

d ir en e l c r i t e r i o para evaluar e l éx i to de un plan. En e f e c t o , s i e l 

plan normativo supone que no hay oponentes y que la posibi l idad de cuinpl^ 

miento de la norma esta asegurada, s5lo resta " e j e cu ta r " correctamente e l 

plan. As í , e l éx i to en e l cumplimiento de l plan tiene que r e f e r i r s e al -

cumplimiento mas exacto de las metas en e l tiempo p lan i f i cado . Que no h£ 

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 aprcci£ 

cion de la situación de un actor pueden oponerse otras apreciaciones, que 

e l peso y poder de un actor t iene su contrapartida en e l poder de otros , 

que e l plan de uno no es njcesariamente de consenso de todos, entonces ya 

no se puede evaluar tan siapliMnente un plan. En primer lugar, en un plan 

estratég ico donde existen oponentes, a ninguna meta c o n f l i c t i v a se le puê  

de f i j a r fecha exacta de cumplimiento. En segundo lugar, s i la norma es 

var iable porque la realidad caml)ia, ¿con quo norma com(>ara un actor lo 

que ha rea l i zado, con la primera o la ultima que ajustó en función de lo 

que podía r ea l i z a r? . Por estas y otras razones, en e l enfoque de planifi^ 

cación es t ratég ica la ev,-;luación es permanente, no sólo a l término o la 

mitad de l plan, y adopta como c r i t e r i o s de éx i to e l grado de avance en la 

dirección correcta y la economía de tiempo. En forma esquemática, todas 

estas consideraciones se presentan en e l cuadro N- 2, a f in de contras— 

tarlas mas fác i lmente , -

Si ahora pasamos a los aspectos mas metodológicos de esta con— 

frontación entre plan normativo y pian es t ra tég i co , encontraremos una re-

producción a otro n i ve l , de las d i f e renc ias ya señaladas,-

El procedimiento normativo requiere de un método para se lecc io -

nar medios en e l marco dado por los ob j e t i vos de l p o l í t i c o , aunque c ie r ta 

mente parte del problema tie p lan i f i cac ión , consiste en e x p l i c i t a r los ob-
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C U A D R O N- 2 

A . - La Plani f icac ion y e l P lan i f i cador . -

PROCEDIMir.NTO I-JÜRMATIVO PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO 

I . - P lan i f i car es escablecer normas 
racionales y coherentes sobre -
e l futuro. -

1 _ 

2. - Este concepto de plan tiende a 
formalizarse en un l ib ro o un 
documento y a crear o f i c inas de 
p lani f icac ión con ca rac t e r í s t i -
cas de unidades de investiga 
ción que luicen muy lenta y cos-
tosa la formulación de cada plan 
Interregnos sin plan.-

3. - Metas compatibles y cons is ten-
tes. No hay oponentes, no hay 
otros planes.-

4.- El planif icador es un técnico -
a l serv ic io del p o l í t i c o . -

5. - El c r i t e r i o de éx i to : cumplí 
miento de las metas en e l tiem 
po plari.if icado.-

2 . -

Plan i f i car es establecer un prô  
ceso continuo y sistemático de 
anál is is y discusión para selec 
cionar una "dirección" que guíe 
e l cambio situacional y producir 
acciones que le construyan v ia -
b i l idad, venciendo la res isten-
cia incierta y activa de oponen 
tes. -

Este concepto de plan tiende a 
formalizar un sistema periódico 
de discusión y anál is is que pre 
cede y preside la acción, apoy¿ 
do por f l u j o s continuos de in— 
formación, calculo técnico, y -
cálculo po l í t i c o . El plan está 
sieiipre haciéndose y evaluándo-
se, pero siempre hay un plan.-

3. - Metas con f l i c t ivas. Existen opo 
nentes que son las fuerzas so— 
c ía les en lucha, cada una con 
sus propios planes.-

4. - El planif icador es parte de una 
fuerza social que p lan i f i ca . T£ 
do actor p lan i f i ca ; todo e l que 
p lani f i ca es parte de un actor.-

5. - Avance en la dirección correcta 
y economía de tiempo.-
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j e t i vos en metas. Esta es una consecuencia natural de la neutralidad del 

método en la concepción normativa y de la separación entre lo económico y 

lo po l í t i c o . El procedimiento estratég ico, en cambio, abarca una t o t a l i -

dad mas amplia. Su objeto es la plani f icación de los objet ivos y los me-

dios as í como del proceso de creación de v iabi l idad a los medios y a los 

ob je t ivos . Y, no podría ser de otra forma, desde e l momento que e l proce 

diraiento estratégico establece una unidad entre lo económico y lo p o l í t i -

co. Afirma que la p lani f icac ión e¿ po l í t i c a , aún en e l caso que ponga -

énfasis en lo económico.-

Lo anterior se relaciona con el supuesto que cada enfoque hace 

implícitamente sobre la ubicación del planif icador en la situación. Para 

e l procedimiento normativo, la realidad es un sistema controlable desde -

una posición "externa" del p lani f icador . Por e l l o , se escuchan a veces -

quejas de los planif icadores normativos en el sentido que e l l os o sus o f ¿ 

ciñas no tienen suf ic iente poder, o e l plan es desvirtuado en la práctica. 

En cambio, én el procedimiento estratégico se supone que la realidad es un 

sistema complejo que se autoorganiza, autoregula y autoplani f ica. Sólo -

e l escenario internacional es ámbito de factores "externos". El p l a n i f i -

cador esta £n lo plani f icado, se confunde siempre con una fuerza soc ia l , 

y a l l í en esa realidad a la que pertenece, debe ganar e l poder para am 

pl iar e l âmbito de su acción plani f icada. El planif icador estratégico no 

tiene a nadie a quien "ped i r l e " poder, como el plani f icador normativo se 

lo so l i c i t a al po l í t i c o , estableciendo una diferenci í i de identidad.-

El planif icador normativo se siente l idiando, dado un "apoyo" -

po l í t i co , con agentes económicos sujetos a conductas y comportamientos 

complejos, pero desc i f rables porque responden a " leyes econômicas". Unas 

leyes explican mejor que otras la realidad, pero al f in de cuentas se tr£ 

ta de un mundo regido por conexiones causales estudiables, invest igables. 

Su âmbito de acción es lo económico, donde es posible una ciencia r iguro-

sa. Se puede conocer e l comportamiento de los consumidores, por ejemplo, 

aunque es mas d i f í c i l conocer e l comportamiento de los inversionistas. 
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Una buena po l í t i ca econômica siempre puede resolver los problemas, . . . 

siempre que los po l í t i c os lo entiendan y no impidan una conducción econô-

mica racional. Pero los po l í t i cos están siempre pensando en mantenerse -

en e l poder, conquistar e l poder y aumentar su poder. listo hace d i f í c i l 

la racionalidad econômica. En este razonamiento se ve nít ida la f i l o s o — I 
f í a normativo-tecnocratica de un plani f icador que se acostumbra a "pedir 

poder prestado", al extremo que olvida que ese alguien a quien le pide pô  

der prestado tiene que obtenerlo de alguna parte. El enfoque de p l a n i f i -

cación estratégica busca superar ese modo normativo tecnocratico. No ope_ 

ra solo con agentes econômicos, sino con fuerzas y grupos socia les que aĉ  

túan con un sentido no sujeto a leyes desc i f rab les . Las conexiones cau-

sales son solo un aspecto del problema y a menudo más complejo de lo que 

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

con actores cuyas propuestas de acción expresan la incertidumbre de sus 

conexiones de sent ido. -

Naturalmente, e l supuesto de que el sistema social es controla-

ble se opone a la concepción de la p lani f icac ión estratégica donde la pl£ 

ni f icación juega un rol menos ambicioso: permitir que un actor dé su lu— 

cha en las mejores condiciones posibles, con e l mayor conocimiento de la 

realidad y de sus oponentes, con e l mejor cálculo sobre e l futuro. Pero, 

¿quien puede asegurar e l éx i to o atr ibuir la f a l t a de éx i to sólo a f a l l a s 

de ejecución?. Este supuesto de una posibi l idad de control exitoso del -

sistema social l l eva a la p lani f icac ión normativa a establecer cronologías 

r ígidas de tiempo. Cada mota tiene no sólo calidad y dimensión p r e f i j a — 

das, sino también fecha precisa. As í , los modelos de la p lani f icac ión 

normativa son casi siempre exactos y fechados. Esto resulta inapl icable 

en la p lani f icac ión estratég ica , que esta obligada a trabajar con crono-

logías f l e x i b l e s del tiempo sin suponer que e l tiempo no importa. La eco^ 

nomia de tiempo es importante, a l igual que la oportunidad de la acción, 

pero e l l o no tiene nada que ver con las metas a fecha f i j a . -

Por lo demás, este supuesto de control exitoso del sistema so— 
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c ia i encuentra su propia contradicción en el mismo plan normativo cuando 

se compara diagnostico y [ilan. Recordemos que la plani f icación normativa 

establece una clara ruptura entre histor ia (d Laj-̂ nóst ico) y plan, Sii^iu; -

un método para hacer e l diagnostico y otro d is t into para hacer e l plan, -

porque lo normativo no puede' expl icar lo que ocurrió. Sin embargo, lo 

que ocurrió en su momento £ué plani f icado. Así , todas las f a l l a s que cr^ 

t ica e l diagnóstico son en buenas cuentas un reconocimiento del incumpli-

miento de planes pasados, una demostración de que e l sistema no se deja -

controlar fácilmente. En este punto, la plani f icación estratégica sostÍ£ 

ne, en cambio, e l principio de que e l mismo método que sirve para analizar 

la histor ia y hacer un diagnóstico, s irve igualmente para hacer un plan, 

lil plan, s i sigue un enfoque r ea l i s ta , no puede establecer una ruptura en, 

tre histor ia y plan. La norma puede buscar la ruptura de las tendencias 

histór icas, pero e l plan como construcción de v iabi l idad a la norma, no -

puede .ignorar las fuerzas y resistencias que explican la producción y la 

existencia.de la situación i n i c i a l con todas sus de f i c i enc ias . -

E1 método de la p lani f icac ión normativa resulta así más per t i— 

nente para la reproducción y reforma del sistema soc ia l en condiciones de 

consenso o poder t o ta l , mientras que la plani f icación estratégica resulta 

más e f i caz para abordar los problemas de la transformación social y los -

cambios con f l i c t i vos en situaciones de poder compartido. Por e l l o , e l 

plan normativo es una guía publica de or ientación, en tanto que e l plan -

estratégico sólo puede ser publico en su aspecto normativo, manteniendo -

como guía interna para la acción e l anál is is estratégico. En forma resu-

mida se presentan estas consideraciones en e l cuadro N- 3. -

Si descendemos ahora a l n ive l más espec í f i co de las categorías 

de anál is is y las caracter íst icas de sus posibi l idades de modelizacion, -

confrontaremos di ferencias que reproducen lógicamente las anteriores. A— 

qui nos encontramos con categorías diferenciadas y d is t in to tratamiento -

modelístico de las relaciones entre las var iab les . -
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C U A D R O N - 3 

B.- Supuestos del Método.-

PROCEDIMIENTO NORMATIVO 1>R0C EDIMI EN TO ESTRAT EG I CO 

6.- P lani f icac ión de medios en e l 
marco dado por los objet ivos 
del p o l í t i c o . Expl ic itacion 
de los objet ivos en metas.-

7.- La realidad es un sistema cori 
t ro lable desde una posición 
"externa" de poder de l plani-
f icador . El sistema económi-
co-social es e l objeto del -
p lan i f i cador . -

8 . - Separa lo económico de lo po-
l í t i c o . La p lani f icac ión es 
neutral respecto a lo p o l í t i -
co. -

9.- Agentes económicos como entes 
sujetos a leyes desc i f rables . 

10.- Cronología r íg ida del tiempo 
cada meta tiene calidad, d i -
mensión y . fecha. -

11.- Ruptura entre lústoria(diagn6£ 
t i co ) y plan.-

12.- P lani f icac ión más pertinente 
a la reproducción y reforma 
del sistema en condiciones -
de consenso o poder t o t a l . -

13.- El plan es una guía pública 
de or ientac ion. -

6 . - P lani f icac ión de ob je t ivos y me-
dios, así como del proceso de 
creación de v iabi l idad a los me-
dios y a los ob j e t i vos . -

7 . - La realidad es un sistema comply 
j o que se autoorganiza, autoregiu 
la y autoplani f ica. El p l a n i f i -
cador esta en lo planif icado y 
a l l í debe ganar e l poder para am 
pl iar e l âmbito de su acción pl£ 
n i f i c ada . -

8 . - Lo económico y lo po l í t i c o es 
una unidad. La plani f icac ión eji 
p o l í t i c a , aíín en e l caso que poia 
ga énfasis en lo económico.-

9 . - Fuerzas sociales vivas que actúan 
con capacidad e imaginación y so£ 
prenden al p lan i f i cador . -

10.- Cronología f l e x i b l e del tiempo. 
Cr i t e r i o de economía de tiempo y 
oportunidad de la acción. Las -
motas no tienen fecha.-

11.- El mismo enfoque debe ser vál ido 
para e l anál is is del pasado y e l 
plan.-

12.- P lani f icac ión más pertinente pa-
ra tratar los problemas de la 
transformación soc ia l y los cam-
bios conFlicCivos en siCuacioiies 
de poder compartido.-

13.- El plan es en parte público y en 
parte una guía interna de acción. 
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La p lani f icac ioa normativa u t i l i z a en su modellstica las catego 

rías econômicas básicas de la contabilidad nacional, que resultan más pe^ 

tinentes para abordar un aspecto de lo economico: la velocidad de c rec i— 

miento y e l equ i l ibr io diacrónico de balances entre recursos y usos, ihsu 

mos y producción, e tc . Esta modellstica típicamente normativa tiende a -
1 

independizarse de la discusión po l í t i ca del plan y en muchos casos no es 

f á c i l establecer la correspondencia entre las opciones cua l i ta t i vas y cuan̂  

t i ta t i vas de las partes estratégicas del plan con la modellstica macroec£ 

nómica. La tecnocracia del plan tiende a ajustar la modelística cuantit£ 

tiva sobre la base de supuestos y c r i t e r i o s que en muchos casos quedan o-

cultos o resultan incomprensibles a l nive l po l í t i c o . Sin embargo, el mo-

delo cuantitativo y e l real de coherencia debe cumplir con e l requis i to -

de no ser vulnerable ante la c r í t i ca externa. Todo esto hace que e l s i g -

nif icado de las c i f r a s de l plan normativo sea poco claro y combine c r i t e -

r ios cuya coherencia real no es fácilmente comprobable. Si a esto se a— 

grega que el plan normativo, poco a poco, se ha ido convirtiendo más en 

una "-obligación po l í t i c a " ante otros que en un instrumento interno de ne-

cesidad sentida para e l ordenamiento de la acción, se comprenderá por (jué 

se genera un creciente divorcio entre e l modelo del plan y e l conttmLdo -

del plan. Divorcio que en e l n ive l po l í t i c o se expresa más ampliamciUe -

como disociación entre lo que e l plan establece como norma y lo c|ue e l G*̂  

bierno u otro actor que plani f ique establece como proceso real de análi— 

sis que precede y preside la acción. Por lo demás la modelística de la -

plani f icación normativa condiciona una rápida desvalorización de sus cá l -

culos, ya que casi no trata con la incertidumbre, sólo opera con opciones 

y casi nunca con variantes y establece trayectorias f i j a s y de curso est£ 

ble que conducen derecho hacia delante en e l cumplimiento del ob j e t i vo . 

Toda esta r ig idez metodológica s impl i f i ca e l piublema a un n ive l vál ido pn̂  

ra la norma, pero impropio del aspecto de v iabi l idad del plan. Puede a— 

firmarse, sin embargo, que la r ig idez normativa es más una apariencia de -

la publicación del plan, y que internamente las o f i c inas de p lani f icac ión 

siguén procedimientos más f l e x i b l e s . El lo puede ser c i e r t o parcialmente 

para algunos asjjectos de inccrtidumbre económica muy destacada, como po--
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dría ser e l precio del petróleo en Venezuela, pero toda la práctica agota 

dora/iiscon.tínua y no sistemática de la plani f icación normativa conspira -

contra una práctica e f ec t i va de trato con la incertidumbre y de usos de 

trayector ias a l ternat ivas . En todo caso, toda la incertidumbre que gene-

ran los aspectos po l í t i cos dçl plan son directamente ignorados en la pla-

ni f icac ión normativa.-

Frente a estas caracter ís t icas , e l plan estratégico ubica la 

de l í s t i ca en su papel de herramienta auxi l iar del proceso sistemático de 

anál is is y discusión que precede y preside la acción. Las categorías de 

sus modelos no puedem ser puramente económicas ni l imitarse a los aspee— 

tos medibles o cuant i f icables de los problemas. Necesita tratar cada pro-

hiena en su espec i f i c idad, sin caer en e l reduccionismo económico. Los -

problemas educativos, de salud, económicos, regionales, de calidad de la 

vida, mi l i tares y de seguridad, e t c . , tienen su propia espec i f ic idad, aun 

que naturalmente tengan un aspecto económico. Por e l l o , la p lani f icac ión 

estratégica u t i l i z a la categoría de situación, que no obliga al reduccio-

nismo económico. Cada problema puede ser tratado en su propia e irreduc-

t i b l e especi f ic idad como un aspecto de la situación. Tampoco puede e l en 

foque estratégico ignorar la incertidumbre, desde el momento que lo po l í -

t ico y lo económico son una unidad en la situación donde luchan oponentes. 

Debe en consecuencia tratar con opciones normativas y con variantes que -

cubran la probabilidad de lo inc ier to . Por eso mismo, sus trayectorias -

tienen que ser f l e x i b l e s . Cada actor se encuentra frente a una red de c¿ 

minos posibles y ningún camino es recto sino de curso variable y zigzaguea^ 

te , con avances y probables retrocesos. El cuadro N- 4 e jempl i f i ca est<i 

anál is is y destaca las d i ferencias con e l grado de caricaturizacioí i que -

exige afirmar las ideas . -
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C U A D R O 

C.- Las categorías y caracter íst icas de su modelación 

PROCEDIMIENTO NORMATIVO PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO 

14.- Su modelística u t i l i z a las cate-
gorías básicas econômicas de la 
Contabilidad Nacional que resul-
tan más pertinentes a un aspecto 
de lo económico: la velocidad de 
crecimiento y e l equ i l ibr io de 
balances. La modelística tiende 
a independizarse de la discusión 
po l í t i ca del plan.-

15.- Eliminación de la incertidumbre 
Si se produce A el resultado es 
B. Sólo existen opciones pero 
no variantes de lo i n c i e r t o . -

16.- Trayectorias f i jas y de airso es t£ 
ble que conducen derecho liacia 
adelante en e l cumplimiento de 
los ob j e t i vos . -

14.- Su modelística es una herra-
mienta de la discusión po l í -
tica y se basa en categorías 
comprensivas de una t o t a l i — 
dad relevante para la acción 
soc i e ta l . Busca ev i tar e l -
reduccionismo a lo económico 
por medio de la categoría de 
s i tuación.-

15.- Reconocimiento de la incertj_ 
duinbre propia de tratar con 
oponentes y e l futuro. Exi¿ 
ten opciones normativas y vâ  
riantes para tratar la prob£ 
bil idad de lo i nc i e r t o . -

16.- Trayectorias f l e x i b l e s y re-
des de trayector ias de cursjp 
var iable y zigzageante, avari 
ees y retrocesos.-
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I I I , - El Plan como Articulación de lo Normativo y lo Estratégico 

1. - I,.as Ideas Básicas 

A part ir de las condiciones anter iores, se ha t i p i f i cado una pro 

blematización de la p lani f icac ión propia de situaciones de poder comparti-

do, donde ni prima e l consenso absoluto sobre e l plan ni e l poder absoluto 

para imponerlo. Sobre las bases de la caracterizacion señalada podemos e-

nunciar, en forma general, una propuesta de método de plani f icación estra-

tégica fundamentada en e l concepto de s i tuac ión. -

Toda plani f icación supone la propuesta de un actor fundada en un 

calculo para a l terar la realidad en que están situados los actores, en la 

dirección de'una meta soc ia l , diferenciada de la realidad presente. En 

nuestro caso, un actor precisa la situación i n i c i a i de la cual parte e l 

plan, diseña aproximadamente su s i tuación-objet ivo y (>xplora los proyectos 

que debe real izar para alterar su situación i n i c i a l y alcanzar la situación 

-objet ivo 

Tenemos en consecuencia, tres conceptos básicos para esta propues 

ta de p lani f icac ión: 1) Situación i n i c i a l , 2) Situación-objet ivo y 3) Pro-

yectos.-

En e l plan estratég ico , estos tres conceptos están in te r re lac io -

nados. La situacion-in Le i al es diagnosticada por un actor en relación a -

la s i tuación-objet ivo ; ese es su patrón de re ferenc ia . A su vez, la si 

tuación-objetivo es postulada como superación de la situación i n i c i a l , y -

en consecuencia su contenido responde a dicho diagnóstico. Pero, la supe-

ración de la situación i n i c i a l sólo es posible mediante una sucesión o ca-

dena de cambios situacionaies y todo cambio situacional planif icado tiene 

que ser originado en hechos producidos por los actores. !'or e l l o , e l ac— 

tor que p lan i f i ca tiene que ident i f i ca r los proyectos capaces de explicar 
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e l cambio desde la s i tuac ión- in ic ia l hacia la situacion-objeCivo. Esos 

proyectos surgen del diagnóstico de la s i tuac ión- in ic ia l en comparación 

con la s i tuac ión-ob je t i vo . -

Como en la situaciSp está no sólo e l actor que tomamos como r e f£ 

rencia central para e l plan sino otros actores, oponentes y potenciales a-

liados que también actúan y plani f ican en función de sus propios objet ivos 

e l problema de bosquejar la s i tuación-objet ivo y precisar lo.s proyectos, 

no es una mera cuestión normativa o de lógica de la necesidad, sino tam 

bien una cuestión de v iab i l idad , de posibi l idad. Esto obliga a d ist inguir 

dos conceptos esenciales a esta concepción de la p lani f icac ión estratég ica : 

l ) la direccionalidad y 2) la v iab i l idad. La direccionalidad está en e l -

âmbito de la racionalidad de lo necesario para que un actor se aproxime, -

con cada producción de hechos, hacia su s i tuac ión-objet ivo , siendo ésta e l 

faro direccional del proceso de cambio si tuacional . La v iab i l idad , en cam 

bio, está en e l plano de la racionalidad de lo posible, o sea de la r cL i - -

ción de las fuerzas in i c i a l es y del crecimiento del peso de las d is t intas 

fuerzas en e l proceso de cambio situacional, así como también de las re l£ 

ciones económicas y de acumulación económica que son producibles en cada 

s i tuación.-

La direccionalidad y la v iabi l idad son dos aspectos que con d is -

tinta precisión y énfasis deben ser tratados a lo largo de la producción -

de un plan es t ra tég ico . -

En esta forma, e l proceso de formulación del t ipo de plan qufi -

proponemos, se caracter izar ía por: 

a) sucesivas aproximaciones en la caracterización y precisión 

de la situación i n i c i a l , los proyectos y la situación-objut^ 

vo. 

b) sucesivas aproximaciones en e l tratamiento de los aspectos de 

direccionalidad y viabi l idad de la s i tuac ión-objet ivo . 
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c) sucesivas aproximaciones en la evaluación po l í t i ca y económi 

ca de los proyectos, tanto por su direccionalidad como por su 

v iab i l idad . 

d) sucesivas aproximaciones en la dist inción de los actores o -

fuerzas sociales y de los agentes económicos que aparezcan -

como los mas relevantes en cada situación para simular ant i -

cipadamente e l carácter de la lucha que expl icar ía e l cambio 

s i tuac iona l . -

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

plan, a f i n de concretar la forma en que estos aspectos pueden ser consi-

derados . -

A grandes rasgos, e l proceso de formulación de l plan consiste -

en transformar un "programa de base" def inido como marco general de la pro 

puesta de un actor , en un plan estratég ico. Este programa de base es, por 

lo general, una propuesta política que no se atiene a la sistamética y 

gor que exige la p lan i f i cac ión . El programa de base se iden t i f i ca gene— 

raímente con e l programa e l ec to ra l que un candidato y su partido ofrecen 

al país. Es la expresión del "sentido" que e l actor le imprime a sus pr£ 

puestas de acción, sin que estas estén dimensionadas en su escala de pro-

ducción ni per f i ladas con precisión sus calidades. En consecuencia, e l -

programa de base no ha pasado por la prueba de las conexiones causales y 

no se sabe s i puede responder satisfactoiriamente a esa prueba. Justamen-

te para dejar abiert¿i.s lab- i )osibii idades a la prueij.i causal, e l progr-nni.n 

de base es a menudo preciso en c r i t e r i o s pero muy general en los proyec--

tos y acciones que propone a la comunidad. Diclio programa de base es e l 

punto de partida jiara la formulación del plan. Ahora bien, e l programa -

de base tiene también sucesivas aproximaciones que aquí no desarrol lare— 

mos. Pero, s i parte como programa e l ec to ra l , poco a poco después de la -

v i c t o r i a y en los primeros meses de Gobierno se af ina como "programa de -

Gobierno" antes de convert irse y serv i r de marco de referencia a l p lan.-



Si suponemos ya afinado e l programa de base, éste se convierte 

en un dato, no necesariamente r íg ido, para la formulación del plan, ya -

que responde mas o menos genuinamente al compromiso de las dist intas ten-

dencias al inter ior del actor. La heterogeneidad del programa de base y 

Proceso de 
Programa de Basé , ^ , 

formulación 

del plan 

Plan estratégico 
(producto) 

sus v a c í o s diferencian fielmente los ámbitos en que e l actor tiene posi— 

c i e n e s definidas en cuanto a metas y medidas, de aquellos en los cuales -

su propuesta está abierta y apenas sujeta a c r i t e r i os generales. Su a— 

sistematicidad es también la propia de una convocatoria po l í t i ca que aún 

no ha sido sometida a pruebas mas o menos rigurosas de coherencia, f a c t i -

bilidad y v iab i l idad . -

Sería erroneo pensar que un actor entrega al planif icador la ta 

rea de formular este tipo de plan estratégico. Dada la dimension p o l í t i -

co-social del plan estratégico, es e l mismo actor quien, en una aproxima-

ción siguiente, formula e l plan. La plani f icación resulta así una función 

especializada del actor que puede formalizarse como especialidad pero nu£ 

ca constituir un cuerpo d ist into del actor. Por e l l o , podemos decir que 

todo actor p lani f ica y todo e l que p lani f ica es parte integral de un ac— 

tor . -

La práctica de la plani f icación en América Latina se confunde -

con la planif icación estatal y, naturalmente, la dimensión e importancia 

del Estado sitúa a dicha planif icación en un lugar de pr i v i l eg io y prime-

ra prioridad para someter a prueba cualquier nueva propuesta de planifica^ 

ción estratégica. listo supone iden t i f i ca r al Gobierno del Estado como -

el íictor central t.li'L plai\ y ivconocer <|uy tanto al inier ior i le l listado como 

en las fuerzas sociales que existen en lasociedad podemos distinguir opo-

nentes y potenciales aliados. El. plan díl Estado tleja así de ser una simple 

norma jiara cons t i tu i r.si- on un proyecto sujeto a con l rovo rs i a y lucha, cuya 

viabil idad debe ser construida al inter ior de la fuerza gobern;ml (>, 
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al in ter ior del Estado y en la sociedad misma.-

La p lani f icac ión desde e l Estado es un caso particular de la pl£ 

n i f i cac ion estratég ica, donde cualquier actor soc ia l o fuerza soc ia l , por 

e l solo hecho de tener poder y capacidad de anticipación y cálculo de sus 

acciones, puede p lan i f i car . Pero este caso part icular es e l principal en 

la h is tor ia de la p lani f icac ión y, a f i n de cuentas, los actores que es— 

tan obligados a p lan i f i car desde la oposición tienen siempre como meta i ^ 

termedia, l l e gar a p lan i f i car desde e l poder del Estado.-

El proceso por e l cual e l programa de base es transformado en -

plan estratég ico , debe cumplir c iertas etapas que podrían e jempl i f icarse 

en las siguientes: 

Programa de Base —> direccional ida v iabi l idad —^ Plan Estratégico 

En e l cuadro N- 5 se explica como las grandes fases de d ireccÍ£ 

nalidad y v iabi l idad permiten la art iculación de lo normativo y lo estra-

tégico a lo largo del proceso de formulación del plan. Se distinguen a l l í 

s ie te fases : 1) Programa de base, 2) Programa direcc ional , 3) Opciones d^ 

reccionales, 4) Viabilidad po l í t i co -cu l tura l , 5) Viabil idad inst i tucional 

-organizat iva , 6) Viabil idad Econômica y 7) S íntes is . Las tres primeras 

fases tienen por ob je t ivo postular y afirmar una dirección sujeta a la -

restr icc ión i n i c i a l de un marco político-económico general de v iabi l idad. 

Todo parte del programa de base, que es un dato po l í t i c o donde e l actor -

enuncia su propuesta con los rasgos propios de una convocatoria publica -

asistematica. La opción direccional es una selección mas precisa del prô  

grama direcc ional . Así , las tres primeras fases culminan en e l afinamien^ 

to de una opción direcc ional , que tiene las siguientes caracter ís t icas : 

a") Se precisa la dirección y alcance de la s i tuación-objet ivo -

seleccionada por e l actor; la dirección traza e l sentido del 

cambio situacional y e l alcance precisa e l grado de avance -
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postulado en ese sentido. Esta dirección y alcance serán 

siempre provisorias y modificables en e l proceso práctico de 

p lani f i cac ión, segíín cambie la rea l idad. -

b) Se precisa una explicación de la "situación i n i c i a l " como pr£ 

ducto del consenso de lás d is t intas tendencias al in ter ior 

del actor sobro la generación de los problemas presentes, sus 

interrelaciones y sus je rarquías . -

c) Se iden t i f i ca e l conjunto de po l í t i cas , proyectos es t ra tég i— 

eos y acciones "necesarias y su f i c i entes " para al terar la 

tuación i n i c i a l y alcanzar la s i tuac ión-objet ivó . Esta se— 

lección de los proyectos tiene impl íc i ta una suerte de " l ey 

causal" de sus e fectos sobre la situación i n i c i a l . -

Al cumplirse estos tres requisitos quiere decir que e l programa 

direccional y la opción direccional seleccionada lian logrado una coheren-

cia entre "sent ido" y "causalidad". O sea: 

( P p P2, - . - Pj^) > So, (sentido) se confirma por (P^ ,̂ 

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

(Pj, P^.... Pn) Si > So 

En esta forma la fase 3, "se lección 'de la opción' d ireccional 

central " precisa e l aspecto norm.ativo del plan, como s íntes is indisoluble 

entre las relaciones de sentido y las relaciones causales que median entre 

la situación i n i c i a l y la s i tuac ión-objet ivo . Esta s íntes is permite fund£ 

mentar e l "debe ser" que orientará e l plan. Hasta aquí todo e l anál is is 

está hecho bajo la preposición condicional " s i " . En e f ec to , todo es cohe-

rente " s i " los proyectos son materializados. En lo que viene sera necesa-

r io examinar la val idez de ese " s i " condicional que suhyace en lo normati-

vo. Para e l l o , como lo indica e l cuadro mencionado, la precisión normati-

va alcanzada en la fase de selección de la opción d irecc ional , debe conver 
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t i r se en "marco d irecc ional " para e l anál is is de las fases estratégicas. 

Este marco direcc ional , que en las fases 1, 2 y 3 fué e l centro del anál i -

sis y en consecuencia era la var iable del problema, se convierte en dato o 

marco r es t r i c t i vo para de f in i r ahora como variable e l problema de la v iabi 

l idad, e l "puede s e r " . -

La v iabi l idad o e l "puede ser" t iene varios aspectos, que deben 

ser abordados en las fases s iguientes: 4) la v iabi l idad po l í t i co -cu l tura l 

5) la v iabi l idad inst i tucional-organizat iva y 6) la v iabi l idad económica.-

La v iabi l idad po l í t i co -cu l tura l se r e f i e r e a las relaciones de -

poder y relaciones culturales que hacen más o menos probable la aprobación 

o rechazo de un proyecto. Esta v iabi l idad debe, a su vez, d ist inguir en— 

tre la v iabi l idad po l í t i ca "para dec id i r " , "para e jecutar" y "contro lar" , 

entendiéndose esta última como la probabilidad de darle estabil idad al pro 

yecto realizado. La v iabi l idad po l í t i ca comprende e l problema de las re - -

sistencias culturales a los proyectos. Este aspecto cultural se r e f i e r e a 

la adecuación o inadecuación de un proyecto en relación a los valores cul-

turales arraigados en la población afectada. La posibil idad de un rechazo 

cultural es a su vez, indicadora de que la v iabi l idad cultural guarda es— 

trecha relación con la v iabi l idad po l í t i c a . En e fec to , los dos últimos as 

pectos de la v iabi l idad po l í t i c a , "estabi l idad del proyecto real izado" y -

"v iabi l idad para ejecutar y controlar" , ya deberían mostrar los e fectos de 

una resistencia cultural. Vale la pena d is t inguir este aspecto cultural -

en sus particularidades, porque no siempre los directamente afectados cul-

turalmente por un proyecto tienen part icipación s i gn i f i ca t i va en las fuer-

zas sociales que cuentan en e l anál is is de v iabi l idad po l í t i ca . Por otra 

parte, detectado e l problema, su solución o la búsqueda de alternativas 

más aceptables culturalr.ien te, exige un anál is is completo del problema pol i 

t i co -cu l tura l . -

La viabi l idad institucional—organizativa presenta dos aspectos. 

El primero, que se confunde con la v iabi l idad po l í t i c a , se r e f i e r e a la p£ 
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sibi l idad del cambio organizativo inst i tuc iona l . El segundo, que tiene eŝ  

peci f ic idad propia, plantea e l problema de la adecuación o inadecuación de 

las organizaciones vigentes para la real ización del plan o la estrateg ia . 

Aquí las instituciones y organizaciones, principalmente las del Estado, 

pueden aparecer como obstâcu|.os para la decis ion, ejecución y control e f i -

caz de los proyectos. Recordando la relación entre organización, método -

de plani f icac ión y propuesta del actor, surge un campo def in ido para e l a-

nâlis is de la v iabi l idad ins t i tuc iona l . -

La v iabi l idad económica ha sido e l centro del anál is is de la p l^ 

n i f i cac ion normativa y sus métodos han sido los mas desarrollados y exper^ 

mentados. Tiene las dimensiones de la coherencia macroeconômica, la cohe-

rencia f inanciera, la coherencia in te rsec to r ia l e interreg ional , e l aná l i -

sis de evaluación económica de los proyectos estratégicos y algunas prue— 

bas f í s i c as de disponibil idad de recursos, insumos y productos c r í t i c o s . -

La teoría qüe subyace tras la evaluación económica 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 categoría centra l , ya que la espina dorsal del proceso de su formula— 

ción son las d i ferentes "pruebas" a que es sometido e l inventario de pro— 

yectos, como lo señala e l g rá f i co siguiente: 

a) Prueba de direccionalidad ( e f i cac ia 
d i r ecc iona l ) . 

b) Prueba de direccionalidad a n ive l de 
la opción seleccionada. 

c ) Prueba de v iabi l idad po l i t i co -cu l t£ 
ra l . Los proyectos de consenso sim-
p l i f i c an este anál is is ( e f i cac ia pr£ 
cesal ) . 

d) Prueba de v iabi l idad inst i tuc ional -
organizat iva. 
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Inventario 

tos Fase 

de Proyec 

6 

V f 

Inventario de Proyec 

tos Fase 7 

4 -
e ) Prueba de v iabi l idad económica. Los 

proyectos que no exigen recursos eco 
nomicos no pasan a esta prueba en lo 
que se r e f i e r e a los balances de re-
cursos 

f ) Prueba de consistencia entre todas -
las pruebas (S íntes is evaluativa de 
los condicionamientos po l í t i cos de 
los aspectos económicos y de los coin 
dicionamientos económicos de los as-
pectos p o l í t i c o s ) . 

De manera que e l inventario de proyectos debe pasar consistente-

mente por las s iete fases señaladas, sin per ju ic io que cada prueba tiene -

una dimensión más amplia de total idad que debe ser coherente con la que se 

establezca a nive l de proyectos.-

Cumplido e l anál is is de v iab i l idad, nuestra propuesta metodológi 

ca corisidera una séptima y ultima fase: la de s íntes is en la formulación -

del plan o de la estrateg ia . Se trata de una s íntes is entre varias nprox_i 

maciones sucesivas o varios recorridos de precisión creciente de las seis 

fases previas, de una s íntes is entre direccionalidad y viabi l idad donde al 

f i na l ambas son simultáneamente variables del problema y de una s íntes is -

entre e l carácter general de los proyectos estratégicos y e l carácter espc_ 

c í f i c o de los proyectos y acciones operacionales.-

Ibdemos ndrar diora el proceso de formulación del plan como instan-

cias donde las categorías centrales: 1) situación i n i c i a l ; 2) siCuación-o]^ 

i e t i vo , 3) proyectos estratégicos y 4) trayector ias, adquieren dist inta 

precisión y e l las mismas o relaciones entre e l l as son sometidas a d i f e ren-

tes pruebas. Este otro ángulo de ver e l proteso se presenta en e l cuadro 

N- 6. -

En el programa de base la situación i n i c i a l esta generalmente ini 

p l í c i t a , la s i tuación-objet ivo tiene e l tono de la convocatoria po l í t i ca y 

su diseño es asistemiitico desde e l punto de v ista de la p lani f icac ión, los 
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proyectos son ideas que cubren heterogéneamente e l ámbito de las acciones 

posibles. En esta fase no cabe la presentación de trayectorias y la prue-

ba básica del programa de base reside en que su "sentido" global y especí-

f i c o recoga lo más fielmente posible e l pensamiento de consenso o de com— 

promiso de las d is t intas tendencias en la dirección y en la base social -

del actor. El programa de base es e l marco para e l diseño del Programa Uĵ  

reccional. Este ultimo, es la primera fase fundamental del proceso de pl£ 

n i f i cac ión propiamente dicho. Supone, a través de la explicación mas ex— 

p l í c i t a y sistemática de la situación i n i c i a l , postular una situación-ob 

t ivo y una selección de proyectos estratégicos. En e l programa d i recc io - -

nal se conforma: a) e l t ipo de modelo soc ia l a l cual se aspira y se tiene 

como guía d irecc ional ; b) e l t ipo de modelo de hegemonía que contiene la 

s i tuación-objet ivo y c) e l tipo de modelo econótnico que so busca alcanzar. 

La prueba que caracteriza esta fase se r e f i e r e a la coherencia entre "sen-

t ido" y "causalidad" de la dirección que conforma e l modelo soc ia l propue_s 

to. Para e l l o , e l inventario de proyectos estratégicos debe conformarse 

por un conjunto de proyectos necesarios y suf ic ientes para conformar la d_i 

rección que recoge la s i tuac ión-ob je t i vo . -

Naturalmente, las condiciones de necesidad y suf ic iencia de los 

proyectos son una aproximación dentro del t ipo de anál is is que permiten 

las ciencias socia les, De esta forma, en e l programa direcc ional , los prô  

yectos son sometidos a una primera prueba de evaluación. Cada proyecto es 

analizado en términos de su e fecto direccional y e l conjunto Je proyectos 

por e l e fecto global direccional para que e l cambio situacional sea el su-

f i c i en t e para alcanzar la s i tuación-objet ivo . En esta fase del programa -

direccional todavía no interesan e l orden o secuencia en que pueden o de— 

ben ser materializados los proyectos, y por e l l o aún no aparece e l concep-

to de t rayector ia . En resumen, e l programa direccional busca responder a 

la pregunta de hacia dónde conduce e l plan y si los proyectos selecciona— 

dos son suf ic ientes , e f icaces o tienen la potencialidad de alcanzar la dĵ  

rección propuesta. Si la respuesta es posit iva e l l o quiere decir que la -

situación in i c i a l fué bien explicada, que los procesos que generan los pr^ 
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blemas que se quiere resolver fueran bien precisados y que los proyectos -

tienen la capacidad de a l terar los procesos que explican las de f ic ienc ias 

del modelo v igente . -

La tercera fase, de opciones d ireccionales, es una aproximación 

más f ina a l prohlema de la d irecc ¿onalidaci. Un actor no es nunca liomop.e — 

neo; existen tendencias en su inter ior que pueden tener d is t intas visiones 

sobre la situación in ic ia l ' , matices d i ferentes sobre la s i tuación-objet ivo 

y una posición dist inta sobre los proyectos causalmente necesarios. Las; -

tendencias se expresan también en concepciones variadas sobre las alianzas 

posibles y sobre lo que es inicialmente estimado como posible para graduar 

el avance en la direccionalidad de consenso (alcance de la s i tuación-obje-

t i v o ) . De aquí surgen opciones direccionales que se originan al precisar 

y distinguir mejor a l ternat ivas de s i tuación-objet ivo, a l ternat ivas de pro 

yectos e interpretaciones al ternat ivas de la situación i n i c i a l . Todo e l l o 

dentro del matiz dominante de consenso sobre los aspectos esenciales de 

estas cuestiones que exige la unidad del actor. En consecuencia, deben 

ser precisadas y evaluadas las opciones direccionales. Aquí sigue predomj^ 

nando e l anál is is de direccionalidad , pero urarnejor aproximación que en la 

fase anterior resulta necesaria para seleccionar una opción d i recc iona l . -

En la cuarta fase , e l centro del anál is is es la v iabi l idad po l í -

t ica. Aquí, la situación i n i c i a l tiene que ser profundizada en sus aspec-

tos po l í t i cos , las relaciones de fuerzas, la caracterización de las fuer - -

zas, los intereses sobre los proyectos en debate, e l Gobierno del Estado, 

e tc . , y otras cuestiones que deben ser precisadas en esta instancia. F.str 

análisis de v iabi l idad po l í t i ca exige analizar las fuerzas sociales re l e— 

vantes, sea por su apoyo o rechazo, para los proyectos de la opción es i ra -

tegica seleccionada. Supone también, estudiar y calcular, en forma aprox_i 

raada,.el peso o poder de las d is t intas fuerzas sociales en cada situación. 

Este peso o poder, sin desconocer la complejidad del concepto, es más fac-

t ib l e d e f i n i r l o en relación a cada proyecto. Pero e l l o no es su f i c i ente ; 

se requiere también explicar las condiciones del proceso mediante e l cual 



las d is t intas fuerzas socia les , al apoyar o rechazar los proyectos de los 

oponentes o ai proponer proyectos propios, acumulan o desacumulan poder. 

Solo así podemos tener una aproximación al proceso dinámico de construc 

cion de v iab i l idad. En esta forma, cada posibil idad de cambio situacional 

será explicada por la posibi l idadide material izar determinados proyectos. 

Como los actores son varios y las posibil idades de ordenamiento secuencial 

de los proyectos es también variada, en e l plan aparecerán varias trayecto 

r ias , o sea, una red de situaciones donde existe más de un camino para re-

correr e l trânsito desde la s i tuac ión- in ic ia l hacia la s i tuación-objet ivo. 

La misma ve r i f i cac i ón de la v iabi l idad obliga a una precisión po l í t i ca de 

la s i tuación-objet ivo y a dist inguir los proyectos y las acciones de con— 

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

zas. -

La quinta fase, tiene que profundizar la situación i n i c i a l , la -

s i tuación-objet ivo , los proyectos y las trayectorias en sus as¡)ectos insti 

tucional-organizativos.— 

La sexta fase apunta a la v iabi l idad económica. La situación i -

n i c ia l y la s i tuación-objet ivo tendrán que responder a un examen más minu-

cioso de los problemas económicos. Los proyectos estratégicos y sus accio-

nes serán tratados como centros de asignación y producción de recursos eco 

nómicos, las trayectorias serán caminos que expresan opciones y variantes 

económicas y la prueba básica de esta instancia será la de v iabi l idad eco-

nómica. Esta prueba de v iabi l idad comprenderá la ve r i f i cac ión global y 

sec tor ia l de balances de recursos y de financiamiento, así como la v e r i f i -

cación exp l í c i ta de que e l inventario de proyectos estratég icos, como par-

te de la tota l idad, requiere y produce recursos cumpat i blc.s con los equLli 

brios globales y s ec to r i a l e s . -

Cumplidas todas estas instancias, como pruebas parciales, viene 

e l problema de v e r i f i c a r si las dist intas pruebas entre s í y los ajustes -

hechos en cada "instancia no son incompatibles. Esta es la séptima fase de 
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s íntes is . Consistirá en un reexamen de La situación i n i c i a l hasta afirmar 

una interpretación consistente, en una revisión de la situación ob je t i vo -

a f i n de lograr coherencia entre direccionalidad y v iab i l idad , en un anáH 

sis del inventario de proyectos para v e r i f i c a r s i estos cumplen simultánea 

mente con los c r i t e r i os de dj,reccionalidad y e f i cac ia procesal, al misiiu) -

tiempo que son económicamente v iables y están dentro de las capacidadfy 

institucionales y organizativas ampliables en e l período del plan. Tendre-

mos as í , a l f i n a l de una i teración del proceso, una red de trayector ias 

globales dentro de las cuales habrá que optar por una trayector ia central 

revisable que guíe e l comienzo de la acción. Esta trayectoria central se-

rá necesariamente móvil en la medida que cambien las circunstancias. EL -

sentido último de la prueba de s íntes is es compatibil izar direccionalidad 

y v i ab i l i dad . -

2.- Diroccionalidad y Alternativas de desarrol lo soc ia l . 

La dirección es e l propósito, respaldado por " leyes causales" 

que un actor le imprime a su acción en relación a un modelo soc ia l de rcTe 

rencia. La dirección es en consecuencia una "tendencia" construida por e l 

actor, que puede d i f e r i r sustancialmente de las tendencias que observa e¡. 

la situación presente. Como proceso, la dirección se mueve hacia la uto--

pía concreta o e l modelo soc ia l que persigue el actor, y su lucha consiste 

en construirle v iabi l idad a esa d i recc ión . -

Ya hemos dicho que la dirección implica conexiones de sentido y 

conexiones causales. Pero no liemos avanzado en prob lc!niat i zar l.-i cnto)^orTa 

de dirección en términos de las opciones reales que los actores enfrenten 

en la situación. Sintéticamente, la dirección se expresa en un modelo so 

c ia l que se singulariza en un modelo de liegemonía y un modelo de acumula--

ción y reproducción económica. El modelo de hec^emoula se r e f i e r e a Jas o]̂  

ciones sobre acumulación de poder, tanto en sus regias básicas (genositua-

ción) como en las relaciones de dominación expresadas en fuerzas sociales 

(fenómeno). El modelo de acumulación y reproducción económica tiene en 



cambio como opciones centrales la acumulación economica y los sistemas cJe 

A Modelo de acumulación 
y reproducción econó-
mica. 

B Modelo de Hegemonía 

A Fenómeno(variedad 
de expresiones fe 
noraénicas como 0£ 
ciones interdire£ 
.Clónales) 

I 
Opciones sobre: 
a) organización económi 

ca:. 
b) estructura espacial. 
c) estructura de produc 

ción y consumo. 
d) articulación interna 

cional. 
e) prioridades humanas. 
f ) otros. 

Opciones de dominación 
y relaciones de fuerzas. 

(AB) 

B Genoestructuras -
(identidad del mo 
délo como opción 
direccional ) 

Opciones de reglas so-
bre acumulación econó-
mica y propiedad de 
los medios de produc— 
ción. (g^) 

Opciones de reglas sobrb 
acumulación de poder, l're 
cisión de la clase dom i 
minante. 

(BB) 

propiedad, tanto en sus reglas básicas (genoestructuras) como en la vari£ 

dad de posibilidades de organización económica, estructura espacial, es--

tructura de produceLon y consumo, articulación economica internacional, -

prioridades liumanas y otras que pueden darse a nive l del fenómeno.-

Una primera aproximación a l tipo de opciones direccionales con-

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

en e l cuadro N- 7. Naturaliiiente un determinado iiiOuoLo social no es consp^ 

t ib ie con cualquier combinación de opciones direccionales a nivel de mode-

lo de liegemonía y modelo de acumulación y reproducción económica, en sus 

aspectos fenoménicos y gonosituacionales. Veamos un ejemplo. Si def ini — 

mos al modelo social 5, Socialismo Integral , como un sistema social donde 

la propiedad de los medios de producción es social (BA) y e l poder es un -

poder popular de base bajo reglas democráticas (bB), entonces necesariainen 

te esas reglas de propiedad social deben contener en sí (y ser concordan--

tes con) la democratización de las relaciones de poder. Si la experiencia 
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repet i t iva (conexiones causales) iiTdiica que la propiedad socia l estata l 

conduce al dominio de la partidocracia (del partido único) y de la burocr£ 

cia publica, entonces e l socialismo integral tendrá que acercar parte irn--

portante de las formas de propiedad soc ia l a las comunidades de base más -

pequeñas a f i a de (|ue estas çompartan e l poder en la gestión loca l . Y, sf> 

bre la base de esos poderes locales se podrían const i tuir los poderes de -

alcance nacional. De manera que en la opción genoestructural entre propie^ 

dad soc ia l central (BA-3) o propiedad soc ia l descentralizada e l modelo so— 

c ia l def inido aquí como socialismo integra l tendrá que optar por la segun-

da, a f i n de garantizar que la democratización de las relaciones de propie^ 

dad y producción sean generadoras de la democratización de las relaciones 

de poder.-

Ahora bien, la selección de las opciones parte, en forma implícji 

ta o exp l í c i t a , a nivel genoestructural, |)orquc' la opción direccional ei\ -

ese nive l def ine e l modelo soc ia l en sus grandes caracter íst icas y pos ib i -

lidades. Vale dec i r , lo def ine en términos de las relaciones de poder ec£ 

nómico y poder po l í t i c o . Por e l l o , en su extremo, e l cambio de dirección 

genoestructural, puede ser la transfonnación soc ia l . Cuando esta opción -

es impl íc i ta en los planes de un actor, es porque la considera un dato, y 

en consecuencia su opción direccional es la reproducción del modelo soc ia l 

v igente. -

Acotada la opción direccional genoestructural, todavía se abren 

multiples posibil idades teóricas -y mas limitadas en la práct ica- para la 

precisión de la dirección fenuniénica. Por ejemplo, en e l plano del modelo 

de acumulación y reproducción económica, constituyen debate común las si — 

guientes opciones fenoménicas: 

1.- Organización económica: 

a) plani f icación soc ieta l o plani f icación de los conglomera-

dos económicos; bajo e l supuesto que e l modelo social se 

define genoestructuralmente como cap i ta l i s ta ; 
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b) p lani f icac ión central o p lani f icac ión par t i c ipat i va , bajo 

e l supuesto que e l modelo socia l se define genoestructu--

ralmente como soc ia l i s ta ; 

c ) Estado productor o Estado v i g i l an te de las reglas que i - -

dent i f ican é l modelo; 

2.- Estructura espacial : 

a) desarrol lo horizontal o desarrol lo v e r t i c a l , como opcio— 

nes extremas entre expandir e l t e r r i t o r i o ocupado o inteii 

s i f i c a r las principales local izaciones actuales; 

b) opciones entre polos de desarro l lo ; 

c ) opciones de mantención o traslado de la cap i ta l ; 

d) opciones de distr ibución espacial de la producción; 

e) opciones de distribución geográfica del gasto publico; 

f ) e tc . 

Estructura de producción y consumo; 

a) d i ve rs i f i cac ion del consumo o ampliación del consumo e l e -

mental de base; 

b) agricultura o industria; 

c) producción de serv ic ios o producción de bienes; 

d) industria pesada o industria l i v iana; 

e) producción de bienes de capi ta l o bienes de consumo; 

f ) d i ve rs i f i cac ión productiva o monoproducción exportadora; 

g ) inversión o consumo; 

h) necesidades internas o exportaciones; 

i ) serv ic ios públicos sociales o serv ic ios de mercado; 

j ) producción es ta ta l de industria e infraestructura basica 

de apoyo a la empresa privada o producción estata l compe-

t i t i v a y de regulación de la empresa privada; 

k) modernización que arrastra al sector retardado y pr imi t i -

vov o reforma y apoyo directo al sector prinitivo.s; 
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. - Art iculación internacional: 

a) dependencia o autonomía economica; 

b) apertura al exter ior o dinámica interna; 

c ) creación de tecnología o importación de tecnología; 

d) autonomía o dependencia encrgctica; 

e ) concentración o d i ve rs i f i cac ión de las relaciones económi-
cas externas; 

£) acuerdos de integración o l ib re comercio; 

g ) regulación o plena l ibertad al capi ta l extranjero. 

h) autonomía de defensa o acuerdos mi l i ta res . 

5 . - Prioridades Humanas: 

a) ocupación plena o product ividad de cicla grupo saciai; 

b) concentración de ingresos o equ i l ib r io d i s t r ibut i vo ; 

c ) necesidades sociales o demanda e fect iva da cada grupo social; 

d) control demográfico plani f icado o equ i l ib r i o natural. 

e ) presión productiva o aumento del tiempo l i b r e . 

6 . - Tecnología y equ i l ib r io ecológ ico: 

a) tecnologías de concentración o tecnologías dispersantes. 

b) prioridades económicas o prioridades ecológicas 

c ) e tc . . 

Algunas de estas opciones direcciona]es fenoménicas de presentan 

como cales con independencia del modelo soc ia l . Otras, en cambio, una vez 

def inido e l modelo social en sus parámetros genoestructurales dejan de ser 

opción para const i tuirse en consecuencia de la identidad del modelo.-

líl objeto de este aná l is is no es explorar las opciones direccic) 

nales mismas, sino establecer referencias de método obligadas al propósito 

de la p lani f i cac ión. Por e l l o , nuestro paso siguiente es dejar la tent;i-

ción de profundizar en e l tema y centrar nuestra preocupación en las re l£ 

ciones entre cambio direccional y cambio situacionnl. Por de pronto no 

cualquier cambio en la situación es un can)l)io en la dirección. L,a situa-

ción'puede cambiar en la misma dirección en que se reproduce; es dec i r , -

puede adquirir caracter ís t icas dist intas ai ai proceso de reproducción. Aquí es 



5 ^ . 

donde tiene ut i l idad la dist inción entre opciones intradireccionales feno^ 

raenicas y opciones direccionales genoestructurales. El cambio de direc— 

ción se produce cuando se pasa de una opción direccional genoestructural 

a otra, sea esta alteración reforma o transformación. Las consecuencias 

del cambio de dirección se expresan en una redef in ic ion del t ipo y numero 

de opciones intradireccionales fenoménicas que son pertinentes y coheren-

tes con la nueva identidad del modelo soc ia l . Pero, en un plan, la direc. 

ción misma queda poco precisa sino se expl ic i tan las opciones intradirec-

cionales seleccionadas como decisión normativa para traducir e l modelo s£ 

c ia l en una meta de s i tuación-objet ivo vál ida para e l horizonte de tiempo 

del plan. Por e l l o , la s i tuación-objet ivo debe ser precisada por medio -

de indicadores fenoproductivos po l í t i cos , económicos, soc ia les , e tc . (n i -

vel de ingreso por Itabitante, ocupación, producción por sectores, caract£ 

r í s t i cas po l í t i cas , e t c . ) , de relaciones espec í f i cas en las fenoestructu-

ras (relaciones de fuerzas, acumulación de cap i ta l , ocupación del espacio, 

rol económico del Estado, organizaciones e inst i tuciones, e t c . ) y do 

citación de las reglas genosituacionales que marcan la identidad del s i s -

tema como d is t intas opciones de estructuración del modo de producción.-

3.- Construcción de v iabi l idad y al ternat ivas de cambios s i tua-

cionales. 

Una vez que la instancia de direccionalidad del plan establece 

una norma de entre las varias opciones posibles, surge el problema estra-

tégico propiamente ta l . ¿Es posible lograr que la norma-plan se encarne 

en nuevas tendencias situacionales? ¿qué fuerzas obstaculizan ese cambio? 

¿cómo sortear los obstáculos prev is ib les a la transformación de la norma 

en realidad? Estas son preguntas t ípicas en el[)lano del puede ser, cuyas 

posibles respuestas debemos explorarlas simulando y anticipando e l futuro. 

Por de f in i c i ón , siempre es inviable en la situación i n i c i a l una pi\rte s 

n i f i ca t i va de la norma-plan. De manera que e l problema de examinar la -

v iabi l idad de un plan no se r e f i e r e a l momento de su diseño i n i c i a l sino 

a l proceso que se desarrol la en e l periodo que abarca. Ese proceso de 
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construcción de v iabi l idad es protagonizado por un actor o una fuerza so--

c ia l que pretende abr i r l e camino a un programa direcc ionai . Ese camino no 

existe como una obra ya hecha. Por e l contrario, tiene que ser construido 

a cada paso por e l mismo actor, en lucha con los otros actores que tienen 

otros programas direccionales y busqan también abr i r le sendero a sus obje-

t i vos . La obra de " ingenier ía soc i a l " que supone construir un camino en 

un terreno soc ia l plagado de obstáculos act ivos y no inertes, exige en e l 

plano de lo po l í t i c o acumular poder o administrar e l poder que se tiene 

con e l mixiriio de estrechez, y en e l plano de lo econômico, implica crear 

nuevas fenoestructuras o modificar las antiguas a f in de a l terar e l condi-

cionamiento de e l l as sobre la capacidad y calidad de la producción económj^ 

ca. Tal proceso supone que los actores requieren recursos po l í t i cos (po-

der) y económicos ( cap i ta l , infraestructura, regulaciones, recursos f inan-

c ieros, e t c . ) para producir hechos po l í t i cos y económicos, y que como con-

secuencia necesaria de la producción de esos mismos hechos los actores acû  

muían o desacumulan recursos po l í t i cos y recursos económicos. Du manera 

que a Ío largo del proceso de cambio situacional, cada situación nueva pu£ 

de s i gn i f i ca r d is t intas relaciones de fuerzas respecto a d is t intos propôs_i_ 

tos en juego. El anál is is de v iabi l idad exige ant ic ipar, con la aproxim£ 

ción e incertidumbre inevitables los cambios situacionales que pueden ocu 

r r i r a raíz de la producción po l í t i ca y económica que se proponen rea l i zar 

las d ist intas fuerzas soc i a l e s . -

Ilustremos este anál is is con un ejemplo que pretende sólo tener 

uti l idad pedagógica. Supongamos dos fuerzas en lucha, cada una con su re£ 

pectivo programa direcc ionai , e l mas simple que podamos imaginar: 
^ 

Fuerza A : (P^ , P^) Si ^ —^ So A ' ""A 

Fuerza B : (X^, X^) > 

Ambos programas direccionales nos servirán para concebir la meca 

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

cada fuerza soc ia l propone dos proyectos que conducen a las situaciones-o^ 
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j ec ivo So^ y So^. A su vez, cada fuerza precisa Ia situación i n i c i a l , Si^ 

y Sig, de d ist inta manera, porque cada actor explica Ia realidad bajo e l 

condicionamiento del modo espec í f i co en que esta inserto en la situación. 

Con e l objeto de s impl i f i car hasta e l extremo e l aná l i s i s , supongamos ade-

mas : I 
a) que ninguna fuerza postula proyectos react ivos a las situacio 

nes desatadas por su oponente, con lo cual todos los proyec— 

tos en juego, son P̂^ , P^, X̂  y ( los proyectos del oponen-

te son conocidos o deducibles); 

b) que la real izac ión de los proyectos de la fuerza A no anula 

las posibi l idades de material ización de los proyectos de la -

fue rza B; o sea, los proyectos son con f l i c t i v os pero no ex-

cluyentes; 

c ) que la secuencia en la ejecución de los proyectos no altera -

su e f i cac ia d irecc ional , vale dec i r , que e l orden Pj^—»• P^ o 

•P — P conducen igualmente a la s i tuacion-objet ivo So ; / i ' A 
d) que si un actor real iza en un encadenamiento continuo todos -

los proyectos de su programa direccional e l l o implica la de— 

rrota de su oponente, vale decir que si. A mater ia l iza, por -

ejemplo, Pĵ  * P^, B queda imposibil itado de material izar X̂  

o X^; 

e) que los proyectos están sujetos a una v iab i l idad ind i v i s ib l e , 

o sea que se materializan o se rechazan " in toco" y no se con̂  

cibe la real ización parcial de un proyecto; y 

f ) que los intereses de las fuerzas soc ia les en términos de apo-

yo o rechazo de ios proyectos en juego depende exclusivamente 

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

posición de poder son promovidos j^/.-

J_/ A veces, quien propone y desde donde propone es tan o más importante -
que la naturalez¿i del proyecto. Por ejemplo, cuando la fuerza social A 
esta en e l gobierno propone un proyecto Pj de reforma tr ibutaria que es 
sistemati'camente rechazado por la fuerza B. A su vez, cuando 15 está -
en e l gobierno propone un proyecto de reforma tr ibutar ia casi s imilar, 
que es rechazado indefectiblemente por la fuerza A. Aquí la única va— 
riable del cambio de actitud se r e f i e r e a cual fuerza gobierna y cual -
es oposic ión,-



57 

Todos estos supuestos son irre¿iles y no son adoptados corno e x i - -

gencia inherente a l anal is is de v iabi l idad po l í t i c a , sino como una necesi-

dad de reducir tiempo y espacio en benef ic io de la simplicidad de la e/.posi 

cion del problema.-

Ahora bien, según sean las relaciones de fuerza entre A y li en 

cada situación y para cada proyecto, ex ist i rán d is t intas posibil idades de 

materializar los proyectos en dist intas secuencias. Teóricamente, si e l -

numero de proyectos es cuatro, e l número de trayectorias posibles será A! 

= (A X 3 X 2) = 24, siempre que se consideren solo las trayectorias comjile^ 

tas. Estas trayectorias serán: 

1) P2. ^2 

2) P2. 

3) ' ' i ' ^2 

24) X^, Xj, P2. P̂  

Pero, por un lado pueden darse trayectorias incompletas, y por -

e l otro no todas las trayectorias teóricas tienen sentido práct ico, sea pojr 

que rompen ciertos ordenamientos que dicta la realidad (por ejemplo, no se 

puede nacionalizar e l petróleo antes que este se explote y esté en manos -

extranjeras) , sea porque la s i tuación-objet ivo es i r r ea l i z ab l e s i se (¡uie-

bran c iertos ordenamientos secuenciales, o porque la cadena incompleta de 

situaciones ya determina la derrota del adversario. Es necesario, en con-

secuencia examinar cada trayectoria p;ira seleccionar sólo aquellas que t iê  

nen s igni f icado práctico para e l plan. Supongamos, que las trayectori is 

con s igni f icado práctico son se is : 

1) P,. P^ 

2) P^, 

3) P , Xĵ , X^, P2 
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Z,) X2. 

5) X,. X^ 

6) X^. X̂  

Cada una de estas seis trayectorias esta compuesta por proyectos 

que provocan apoyos y rechazos de d is t inta intensidad por parte de las fue£ 

zas sociales A y B. Esos apoyos y rechazos expresan genéricamente los "iii 

rereses" de cada fuerza f rente a cada proyecto. Ciertamente, los intere— 

ses de las fuerzas A y B respecto de cada proyecto no son estát icos , pue— 

den var iar según sea la situación. Pero, con ânimo de s impl i f i car las co-

sas, supongamos que los intereses de las fuerzas respecto de los proyectos 

son independientes de las situaciones. Esos intereses, podrían s is temai iz.ir 

« e , una vez detectados, en una tabla del t ipo s iguiente: 

fuerzas 

sociales 

Intereses respecto a: fuerzas 

sociales 

A ++ + — -

B — - +-f + 

El indicador (-H-) expresa fuerte apoyo y e l signo ( - ) expresa 

un rechazo no muy intenso. Estos intereses in f lu i rán sobre la fuerza que 

está dispuesta a aplicar cada actor en pro o en contra de cada proyecto. -

De manera que cada proyecto en cada situación pert inente, estará sujeto a 

fuerzas encontradas y la relación entre esas fuerzas indicará la probabilj. 

dad de que sea materializado en una u otra situación o en ninguna de las -

situaciones prev is ib les 

A P 1 

f 

<r B — 

probabilidad de materi£ 
l i zac ión en S-

1 
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Si aceptniiios este esquema s impl i f i cado , cada una de las se is t;r_a 

yector ias seleccionadas ciene una probabilidad d i s t in ta de mater ia l i zarse 

en la real idad. La variedad de jx)sibilidades dcpemlerá de La re lación de 

fuerzas i n i c i a l e s entre A y B para cada proyecto y del desar ro l l o posible 

de la dinamica de cambio de ta l es r'elaciones de fuerza a iiieditia que cam 

bien las situaciones como consecuencia de la producción de los mismos actc) 

res . -

Si la probabilidad de mater ia l i zac ión de un proyecto en una s i— 

tuacion determinada es un buen r e f l e j o de las re laciones de fuerza que sub 

yacen tras su dec is ion, podríamos va l o r i z a r estas se i s t rayector ias y ana-

l i z a r : a) qué trayector ia es la mas promisoria para la fuerza A; b) que 

trayector ia es la más promisoria para la fuerza 15; y c ) que fuerza soc ia l 

tiene las mejores pos ib i l idades de imponer su mejor t rayec to r i a . Natural-

mente se trata solo de pos ib i l idades y de un calculo l leno de imperfeccio-

nes y r iesgos . Pero ese cá lculo persigue tumac la mejor decis ion preseiUc 

posible como producto de una sistemática do discusión y aná l i s i s por parte 

de cada actor , donde catla cual considera la fuerza e intereses de su opo--

nente. -

En e l cuíidro N°9, podemos apreciar que las t rayector ias p rá c t i - -

cas conforman una red de s i tuaciones. La red indica que los caminos que -

pretenden construir las fuerzas oponentes están interconectados y cada 

fuerza puede transi tar por e l camino que abre e l o tro . También puede apro 

ciarse a l l í , que la red puede estudiarse como t rayec tor ias de s i tuaciones, 

ya que la forma de gestar e l cambio s i tuac iona l queda l imi tado 'a la pro— 

ducción de los proyectos por parte de las dos fuerzas soc ia les en luclui. 

Por esta razón ex is te una re lac ión necesaria entre l;is t rayector ias de pro 

yectos y las trayector ias de s i tuaciones, t a l como se muestra en e l Cuadro 

N^ 8. -
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C U A D R O N^ 8 

trayectorias de proyectos trayectorias de situaciones 
Si liiac iones 

Terminal les 

1) 

2) 

3) X,. 

5) 

6) x , . 

S. 
J 

S., S , S 
J n ' p 

S , S , S 
m o q 

m 

4 

4 

So. 

So, 

s 

Sô  

So. 

Nótese que las trayectorias 3 y A de dicho cuadro conducen a las si 

tuaciones Ŝ  y que no coinciden con los objet ivos perseguidos por nin-

guna de las fuerzas en pujona. Ello solo indica que la realidad puede o- -

frecer como resultado del proceso de lucha una situación no deseada por -

ninguno de los actores. -

Una vez conocidas las situaciones posibles, podemos hacer un a-

nál is is de la probabilidad de materialización que los proyectos tienen en 

cada situación pertinente. Como ya dij imos, tales probabilidades tienen 

que es timarse teniendo en cuenta las caracter íst icas generales de cada sĵ  

tuacion y las relaciones de fuerza que las connotan. Para sistematizar 

la información, podemos construir una matriz entre situaciones y proyec-

tos, t a l como se indica en e l cuadro M" 10.-
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C U A D R O N- 10 

PROBABILIDADES DE MATERIALIZACION DE LOS PROYECTOS 

62 . 

] ̂  R 0 Y ] 1 C T 0 S 

Situaciones ^ '2 

S. 1 0.5 0.8 0.3 0.6 

S. 
J 

— 0.7 0.3 — • 

0.9 — — — 

— — — 0.6 

s ni — 0.6 0.7 — 

S n — — — 0. 7 

S . o 0.7 — — — 

S 
P 

— 0.7 — — 

S q — — 0.9 — 

Este cuadro de probabilidades muestra en la super f ic ie e l sign^ 

f icado más profundo del proceso de construcción de v iab i l idad. Por e jen— 

pío, la probabilidad de P en S. es 0.5, indicat iva de un equi l ibr io de — 

fuerzas entre A y B. Sin embargo, s i la fuerza A rea l i za primero P en S. 
^ 11 

l e construye v iab i l idad a en la situación'S^^ , ya que a l l í la probabiH 

dad aumenta a 0.9. ¿Qué ocurrió entire S^ y Sĵ  para que P^ ganara en viabj_ 

lidad? Pueden.luiber- ocurrido varias cosas. Puede que la fuerza B tenga mê  

nos fuerza en que en S. , puede que su interés en reciiazar P^ se baya dĉ  
b i l i t ado , e t c . -

Cada fuerza soc ia l tiene que escoger un camino y una táct ica de 

lucha para tratar de imponer su programa di eccionaJ. ¿Cómo pueden las 
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f i i e i z a s A y B s e l e c c i o n a r 1.-? ruta por donde al>rir un c.imino, natura Inu'nlr 

t c v i s a b l e ante c.ula s í t u n c i ó n nueva? Aquí s u r g e e l problema de v a l o r i z a r 

J.Ts t r a y e c t o r i a s de Jos o p o n e n t e s n p a r t i r de l a s p r o b a b i l i d a d e s rjue rada 

p r o y e c t o t i e n e en cada s i t u a c i ó n . Si aceptamos que se t r a t a do p r o b a b i l i 
I 

dades condicionadas, la va lor i zac ión do cada t rayector ia stirá el (irodutto 

ilc Jas probabil idades de loa arcoK que la in tegran . -

VALORIZACION DK LAS TRAYECTORIAS 

l ) ''2 0.5 X 0. 7 =r 0.35 

2) ''I 
0.8 X 0.9 w 0. 72 

3) ' ' i ' 0.5 X 0.8 X 0.7 X 0.7 = 0.196 

0.6 X 0.6 X 0.7 X 0.9 = 0.227 

3) X,. 0.3 K 0.6 = 0. 18 

6) 0.6 K 0.7 0. 

l i s t e cuadro nos i n d i c a r í a cjue, a l diomento d e l a n a l i n i s , la t r a -

y e c t o r i a más promisor ia para In f u e r z a A s e r í h (T^, Pj )» mitMitras que la -

t r a y e c t o r i a (^2' p a r e c e s e r la inejor para la f u e r z a II. Pero , todo e s -

t e a n á l i s i s , además de su componente de i n c e r t i d u m b r e , t i e n e una v a l i d e z -

que puede esf^imarse a n t e caila nueva s i t u a c i ó n . I.a cadena tic s i t u a c i o n e s -

s o l o t i e n e til i l i d a d para d e c i d i r en e l momento a la l u z d«i l a s p o s i b i l i d a -

d e s f u t u r a s , pero cuando s e m a í e r t a l i z a una s i t u a * ion nueva s e r a n e c e s a r i o 

reli.tcpr todo e } a n á l i s i s de v i a b i l i d a d , c a r a c t e r i z a r de nuevo la s i t u a i ión 

i n i c i a l , v e r i f i r a r l a s carat t e ) í s l i c a s y e l pe so de l a s f u e r z a s i-n lu i l i . i , 

a n a l i z a r 5;i <?sias han r e v i s a d o .'uis pro(',rait\a!; d i recc i ona 1 e s y c o n s t . i l . i r ¡i 

s u s i n t e r e s e s ban v a r i a d o . Así queda de m a n i f i e s t o que e l a n á l i s i s de v i a 

b i I id,id de un plan s o l o e s i ruM-el) ib 1 <• cdino uu pi o c e s o ron-, l ante y pçra^ive-

rante de c á l c u l o , a t e n t o a cada nueva i e a l i < l a d . -

pe eSTã manara, U d í r ^ Í ^ ' « " a l jdad del plan çs " \ «-jo HP l e leren 
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cia del anál is is de v iab i l idad ; pero también e l anál is is de v iabi l idad pu£ 

de obligar a-revisar la d i recc ional idad. -

Hechas escás consideraciones generales sol>te direccionalidad y 
I 

v iab i l idad , acaso sea oportuna alguna referencia fcangencíal a l piròbleiiia 

teór ico de la evaluación de proyectos. Nuestro enfoque de plani f icac ión 

estratégica tiene ciertamente implicaciones sobre 3;a teoría de evaluación 

de proyectos y sobre los l ímites en que es legítima y valida la evaluación 

económica. En primer lugar, surge como determinante de cualquier otra co£ 

sideración e l anal is is de la e f i cac ia diro.ccional de cada proyecto. En s£ 

gundo lugar, aparece como problema nuevo e l de la e f i cac ia po l í t i co-proce-

sal de un proyecto, vale dec i r , su capacidad para construir le o destruir le 

v iabi l idad a los otros proyectos que le siguen en la t rayector ia . En e l -

fondo se trata de una suerte de balance de poder, desde e l momento que ca-

da proyecto insume poder para su material ización y produce o consume poder 

como consecuencia. Y en tercer lugar, corresponde estudiar la forma más -

económica de alcanzar un mismo ob je t i vo . Aquí y sólo en este plano resul-

ta legítima la evaluación económica de un proyecto, como c r i t e r i o subordi-

nado al de e f i cac ia direccional y, a veces, a l de e f i cac ia procesal, espe— 

cialmente cuando e l problema del poder es c r í t i c o para material izar e l 

programa d i recc iona l , -
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IV.- El Proceso de P lani f i cac ión: PlaniEicaci5n de Situaciones Perspectivas 

y de Situaciones de Cuyunliura 

1. - Las Desviaciones de l¿t P lani f icac ión Normativa. -
I 

El sistema social es un sistema quo se somete a las propias l e -

yes que crea en e l proceso de cambio soc ia l , Aíín a s í , lo.s vestii^ios de l a s 

leyes pasadas siguen perdurando en e l quehacer socia l por algíín tiempo. E-

sas leyes, son leyes de organización soc ia l para la producción a part i r de 

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

comportamientos sociales 

"En los sistemas f í s i c o s existen leyes básicas y e l que 
quiere controlar, modificar o predecir e l comportamien-
to de tales sistemas no tiene más que "ap l i car " esas l£ 
yes que e l sistema debe seguir sin otra a l ternat iva . No 
quiere decir que la tarea sea f á c i l : predecir e l tiempo 
meteorológico, las mareas, la evolución de un cometa o 
e l movimiento de un f lu ido puede ser muy d i f í c i l debido 
a l gran níímero de interacciones en juego. Es un probl£ 
ma de complejidad, no de f a l ta de leyes exactas. Las -
leyes básicas están dadas antes que e l sistema. Si es-
to, puede o no extenderse a todo e l universo f í s i c o y -
su histor ia no interesa para los casos prácticos aquí -
considerados. Puede ser que las leyes f í s i c a s se hayan 
ido generando y hay c ier tos cosmólogos que especulan 
con ta les hipótesis . Pero para e l ingeniero, las leyes 
de la estát ica son previas al puente que va a construir: 
e l puente de be cumpl ir las" . -

"En un sistema soc ia l la situación es d i f e rente , las l£ 
yes del desarrol lo de la economía capi ta l i s ta (como ser 
la revolución tecnológica permanente, concentración cre^ 
c iente, búsqueda continua de nuevos morcados, e t c . ) no 
exist ían antes del capital ismo" 

Y más adelante agrega e l mismo autor: 

1/Hegel hizo la dist inción entre sistemas que "siguen leyes" y sistemas 
que "generan sus propias l eyes " ; Vease c i ta (,'.Domingo, en "P lani f icac ión 
y Sociedad Jerárquica", pág. i . Mérida-Venezuela.-

2/ Carlos Domingo, op. c i t . pág. 5 y 6 . -
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"Lo esencial del sistema soc ia l no esta en su compo£ 
tamienCo mecânico, aunque este pueda darse en c iertos 
procesos, sino en su c.reatividad, en su capacidad de 
generar nuevas formas de comportamiento, en dapse sus 
propias leyes y abo l i r í a s . " V 

Muchos de los erroires de la p lani f icac ión surgen de no recono— 

cer que e l sistema soc ia l crea sus propias leyes. La mayor d i f i cu l tad de 

tratar con e l sistema soc ia l no reside en la enorme variedad de las in ter -

acciones entre sus múltiples variables, sino en su creatividad que hace 

var iar imprevisible y constantemente e l numero, variedad e interrelaciones 

de los elementos que lo const i tyyen.-

Por e l l o , todo enfoque sobre la p lani f icac ión que haga de la -

p lani f icac ión una suerte de "contro l " externo y superior al sistema socia l 

está condenado al fracaso. La plani f icac ión normativa es sólo e l extremo 

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

c i a l . -

Sobre este punto, Domingo, destaca las desviaciones en que cae 

ese tipo de p lan i f i cac ión , y señala las siguientes actitudes del p lan i f i c£ 

dor que sólo podemos enumerar aquí muy esquemáticamente, pero que puestas 

todas juntas, ciertamente hacen una caricatura exagerada, pero válida.^/ El 

p lani f icador: 

i ) Se excluye del sistema plani f icado, se considera fuera del sistema 

y con e l l o cree que es mas objet ivo y tiene poderes de origen deseo 

nocido; 

i i ) Es creat ivo , mientras que los integrantes del sistema plani f icado 

"siguen leyes" ob je t i vas . Por e l l o , e l p lani f icador tiende a cree£ 

se portador de lo que es conveniente para toda la sociedad y a re-

clamar poder para p lan i f i car mejor; e l p lani f icador es la encarna-

racionalidad formal, del "debe ser" racional; 

V Carlos Domingo, op. c i t . pág. 7.-
4/ Carlos Domingo, op. c i t . pág. 8-22.-
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i i i ) Es autor i ta r i o , e l p lani f icador , como experto que "conoce" -

las leyes soc ia les , tiene que tener más peso y autoridad 

que los que sólo siguen y acatan las leyes soc ia les . Surge 

asi e l menosprecio del plani f icador por las organizaciones 

populares y por e l po l í t i c o , lo que lo mueve p r i v i l e g i ada - -

mente a buscar un entendimiento con la tecnocracia estata l 

y con la e l i t e d i r igente ; 

i v ) Pre f i e re e l plan secreto, porque mientras mas información 

da, mas inter ferencia puede tener en su trabajo de los (¡uc 

no aprecian y captan los problemas globales. Dar infonna— 

cion es arriesgarse a una reacción espontánea de la base po 

pular; 

v ) Pone énfasis en las variables cuantitat ivas, porque lo cua-

l i t a t i v o es impreciso, difuso y no se presta fácilmente a -

modelización. Para é l , e l plan es e l modelo que debe seguir 

la sociedad; 

v i ) No admite e l con f l i c t o , porque es la ant í t es i s de la plani-

f i cac ión y lo saca y distrae de las relaciones de equ i l ib r i o 

que persigue con su normativa; 

v i i ) Dsta imbuido del enfoque de s is temas,porque la sociedad es 

su obje t ivo 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 ident i f i ca r las va-

riables manipulables para controlar e l sistema, desarrol lar 

lo en una determinada dirección y optimizar sus resulLailos. 

Ahora bien, una p lani f icac ión que funciona centralizadamcnte -

sobre estos principios tecnocráticos, tiene necesariamente dos desarrol los 

posibles: i ) o entra en con f l i c to permanente con e l sistema po l í t i co y e l 

sistema soc ia l , o i i ) permanece incomprend ida, ij'^norada y sólo ut i l i zada 

como mascarón de proa para c ier tas formalidades soc ia l es . -
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El sistema soc ia l no admite contralores tecnocrâticos, entre ô  

tras cosas, porque en e l fondo no son ni pueden ser tecnocrâticos. Solo 

admite un proceso de ludia por e l cual algunas fuerzas sociales se con 

v ierten en dominantes y otras en dominadas. Y, la fuerza soc ia l dominan 

te, p lani f ica desde e l poder 'del Estado, en e l sentido lato de la palabra 

p lani f icac ión, mientras las fuerzas dominadas plani f ican desde las posicio 

nes que controlan. La p lani f icac ión solo tiene sentido s i es considerada 

como acción de una fuerza soc ia l y no como producto de una e l i t e que domî  

na e l saber tecnocrat ico . -

Todo esto nos l l eva a precisar como es e l proceso de p lani f ica 

cion real que se practica en nuestros países y como puede ser e l proceso 

de p lani f icac ión en nuestra concepción de la p lani f icac ión estratégica o 

plani f icación de s i tuaciones.-

El' camino mas f á c i l de organización social conduce a la j e ra r -

quización y esta e s t r a t i f i c a las funciones soc ia les . En la práct ica, es-

to s i gn i f i ca que la organización socia l reserva sólo aunoscuantos elegidos 

las tareas de p lan i f i cac ión , de decisión sobre e l futuro. Estos se d i v i -

den en dos clases: i ) los que aparentemente plani f ican y ejercen e l o f i c i o 

de formular planes formales y i i ) los que realmente p lani f i can, que no son 

siempre f á c i l e s de i d en t i f i c a r ni son establemente los mismos a lo largo 

de un gobierno, pero ejercen la función de cálculo y anál is is que precede 

y preside la acción.-

No tiene aquí mucho interés expl icar cómo generalmente «e hacen 

los planes formales, porque estos rara vez tienen vigencia práctica signj^ 

f i c a t i v a . En buena parte de los casos, estos planes formales son más bien 

una molestia para e l n ive l de decisión po l í t i ca del gobierno, porque mal 

o bien, obligan a una c ie r ta v is ión de conjunto del proceso económico que 

no siempre coincide con ios supuestos de desarro l lo del proceso po l í t i c o . 

En muchos casos, e l n ive l po l í t i c o superior del gobierno quisiera rea l i zar 

una suerte de delegación en algún equipo técnico que maneje y resuelva e l 
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problema económico. El lo demuestra que, quiérase o no, se produce una espe^ 

cie de d iv is ión del trabajo en e l Gobierno: los que manejan y conducen e i 

proceso po l í t i co y los que manejan y conducen e l proceso económico. Pero 

entre los que manejan y conducen e l proceso económico, generalmente no se 

cuentan los equipos de las o f i c inas de p lani f icac ión. ¿Por qué ocurre esto? 

Por qué las estructuras jerárquicas polarizan sus centros de decisión y po-

der y especializan e l conocimiento y la experiencia. I.os centros de decisión 

po l í t ica tienden a formarse en torno a l equipo mas cercano a la Presidencia 

de la República, e l Minister io del In ter ior , de Relaciones Exteriores, e l 

Partido de Gobierno y algunas agencias operativas, en e l Poder Ejecutivo, y 

en las fuerzas dominantes en e l Congreso Nacional. En algunos casos la Igle^ 

sia y las Fuerzas Armadas son también centros muy importantes consultados en 

las decisiones po l í t i cas relevantes. Los centros de decisión económica tieji 

den por otra parte, a concentrarse en las instituciones que controlan recur-

sos (Ministerio de Hacienda y Bivnco Central) o controlan las capacidades de 

regulación económica del sistema (Ministerios de Economía, Fomento, e t c . ) . 

Las of-icinas Centrales de P lani f icac ión no son, per se, un centro de dec i -

siones, no controlan recursos y no tienen capacidades de regulación. Son 

una suerte de o f i c inas de estudios sobre e l futuro cuyo peso depende de su 

util idad y e f i cac ia para serv ir a los dos grandes centros de decisiones meji 

cionados. Pero la p lani f icac ión normativa, ta l como es practicada en Ameri-

ca Latina tiene serias l imitaciones para mostrar e f i cac ia ante dichos centros 

de decisiones. Estas l imitaciones son: 

a) respecto a los centros de decisión po l í t i c a : La plani f icación norm£ 

t iva aparece como algo muy técnico, propio de espec ia l is tas , que se 

l imita a p lan i f i car lo económico en e l mediano y largo plazo. Por 

lo tanto ni e l tiempo en que se p lan i f i ca ni la l imitación a ]o es-

trictamente económico, hacen urgente y constante la relación entre la 

Oficina de P lani f i cac ión y e l Sistema de Decisiones po l í t i cas . Así , 

lo normal, es que el nive l máximo de decisión po l í t i ca delegue en 

los ministros económicos las relaciones con las o f i c inas de la planj^ 

f i cac ión. Esto a is la a las o f i c inas centrales de plani f icación de -

La Presidencia Je la KepilbJica, aunque pa radóg i camón t e , inuclias de e l l as 

son secretarías de esa misma l'res idenc i a. -
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b) respecto a los centros de decision económica: Las o f i c inas centra-

les de plani f icac ión generalmente han dejado la plani f icación de -

corto plazo a los ministros e instituciones económicas 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 económicas son atributos 

de los organismos económicos e jecut ivos . Al no ex i s t i r la posibi-

lidad de una discusión sistemática e informada sobre los planes de 

corto plazo y de coyuntura, las o f i c inas centrales de p lani f ica 

ción quedan relegadas siempre a un futuro le jano de las decisiones 

d iar ias . Los organismos que manejan e l presupuesto f i s c a l , la po-

l í t i c a monetaria y los instrumentos de regulación económica actúan 

así de acuerdo a su propia vision de los problemas generales, con 

mas peso porque a e l l o s les corresponden l;\s decisiones, e l l o s t i ^ 

nen e l conocimiento más preciso, oportuno y detal lado de las l imi -

taciones y perspectivas situacionnles, e l l os acumulan la experien-

cia haciendo po l í t i ca económica y e l l o s al ' inal construyen sti pro 

pio plan de mediano plazo como una sucesión de po l í t i cas de corto 

p lazo. -

Por otra parte, las o f ic inas centrales de plani f icac ión están siem 

pre a destiempo con sus planes de mediano y largo plazo. Fueron -

montadas como centros de invest igación. Cada plan es como una in-

vestigación nueva con principio y término Ci jo . Cada plan exige -

un esfuerzo anormal y asistemático de recopilación de informaciones 

y consultas. Cada plan es un l ibro que ya pierde vigencia cuando 

es terminado. No se conoce la p lani f icac ión como proceso constan-

te y permanente de discusión, como planes que siempre se están ha-

ciendo y sÍGinj)re están l i s tos para aportar sus orientaciones. Asi , 

las coyunturas en que las o f i c inas de p lani f icac ión podrían ganar 

autoridad con sus orientaciones precisas y concretas, son general-

mente desaprovechadas porque todo está en estudio y nada mantiene 

v igencia. La autoridad se gana generalmente en la plani f icación -
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del corto plazo, pero es a l l í donde radica e l punto más débil de -

la p lani f icac ión latinoamericana. El camino queda así abierto pa-

ra la práctica de la p lani f icac ión informal a través de la acción 

de los órganos ejecutivos en el corto plazo. Esto no tiene nada -

de reprobable y más bien tendría mucho de posi t ivo y práctico, si 
I 

esa p lani f icac ión de corto palzo fuera sistemática e integrada en 

e l contexto de la p lani f icac ión po l í t i ca . Pero no es as í . En nue¿ 

tra experiencia, la plani f icación informal de corto plazo pierde -

la perspectiva de mas largo a l i ento , no es una al ternat iva ni un -

complemento de la p lani f icac ión formal, es otra plani f icación , que 

es real y práctica, pero que no es e f i c i en t e en la gran mayoría de 

los casos. Se desliga igualmente del problema po l í t i c o , se tecno-

cratiza la dirección del proceso de desarrol lo y fragmenta las po-

l í t i c a s en partes contradic tor ias . -

A todo esto, es obvio que la p lani f icac ión formal e informal tiene 

poco que ver con lo que la población quiere y piensa. Aquí r ige -

plenamente la idea del plani f icador autor i tar io c|ue salie lo que ]e 

conviene a la población y que debe entregar la menor información -

posible a la sociedad para l imitar sus manifestaciones " i r rac iona-

l e s " . -

2.- El proceso de p lani f icac ión es t ra tég i ca . -

El proceso de plani f icación estratégica tiene que cumplir varios 

requisitos: 

aO Integrar la dimensión po l í t i ca y económica del proceso soc ia l , d i 

tinguicndo las áreas de consenso y de con f l i c to en e l plan; 

b) constituirse en un proceso democrático que recoga realmente la de-

manda que emerge desde la base soc ia l ; 

c) constituirse en un proceso descentralizado que l ibere las capacid^ 

des para ident i f i car problemas y soluéiones en todos los n ive les ; 

d) l levar la plani f icación hacia las instancias de gestión y OjHíración 

ya que e l l a es la base de la práctica concreta de la p lan i f i cac ión; 
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e) l i ga r permanentemente la plani f icación de Iíus situaciones de coyun 

tura con las de situaciones perspectivas a mediano y largo plazo; y 

f ) disponer de un plan de corto y largo alcance de permanente vigen— 

cia que preceda y presida la acción de intervención y producción -

soc i a l . -

El cumplimiento de estos requisitos exige un cambio drástico en 

las concepciones sobre organización de los procesos de plani f icación viger» 

tes en América Latina. Es obvio que la plani f icación como proceso de in-

vestigación central cuyo producto es e l plan l i b ro no puede.cumplir estos 

requis i tos. El centro de la plani f icación estratégica tiene que ser un -

sistema articulado de discusiones en los d is t intos nive les soc ia les , que 

produzcan como resultado un f l u j o periódico de decisiones que preceda y -

presida la acción. Esto exige un sistema articulado de organización so— 

c ia l que canalice los f l u j o s de instancia democrática, que van desde la -

base social hacia la dirección del Estado, y los f lu j os de instancia e j e -

cutiva jerárquica cuyo recorrido es e l inverso. Sin per ju ic io df esta ma 

croarticulación de los f l u j o s de instancia democrática y e jecut iva, en c^ 

da n ive l socia l se reproduce e l mismo sistema, aunque adaptado a jas pari-

t icularidades y posibi l idades de cada uno.-

E1 cuadro N° 11 pretende señalar en forma muy esquemática la 

necesaria correspondencia que debe producirse entre e l sistema de produc-

ción soc ia l , e l sistema de organización po l í t i c o - soc i a l y e l sistema de -

p lani f icac ión. El sistema de producción parte desde la base con aquellas 

entidades de producción de "alcance l oca l " y culmina con las de dimensión 

nacional. Nótese tiue no se trata aquí principalmente de un problema ile -

local ización de la entidad productiva, sino de local izac ión y delimitación 

de la población servida por diclia entidad. Por ejemplo, una empresa d.í -

aseo municipal o un hospital destinado a atender la población de un muni-

c ip io , son entidades de producción de alcance municipal. En cambio, una 

planta de-acero que abastece a todo e l país aunque este localizada en un 

determinado municipio es de alcance nacional. El lo no quiere decir que -
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las organizaciones populares de base municipal no tengan nada que decir -

sobre una planta de acero que está local izada en su zona y crea e fectos de 

d ist inta naturaleza sobre e l l a . Simplemente quiere decir que la población 

local no tiene las mismas capacidades y derechos sobre una entidad de a l— 

canee nacional que sobre otra dd alcance loca l . Esa es la importancia de arti^ 

cular e l sistema de organización po l í t i c o - soc i a l al sistema de producción 

en sus d is t intos n ive les . Si dicha art iculación no es real y e f e c t i v a , la 

población se sentirá objeto pasivo de restr icc iones , normas y decisiones, 

impuestas desde fuera y mas a l lá de su alcance. Pero a su vez, s i esa a£ 

t iculación no distingue los ámbitos legít imos de competencia de las orga-

nizaciones sociales en e l sistema de producción, este estará sujeto a per^ 

turbaciones y con f l i c tos autogenerados por e l mismo grado de desorganiza-

ción soc ia l . La participación popular organizada exige pues un sistema de 

art iculación entre e l sistema de produción y e l sistema de organización -

po l í t i c o - soc i a l . Esto es especialmente importante respecto a las empre— 

sas de propiedad estata l o social y de las inst i tuciones de serv ic io del 

Estado. La propiedad del Estado es una propiedad soc ia l , una propiedad de 

toda la población. Pero si la gestión de una inst i tución o empresa del E¿ 

tado se real iza imponiendo normas a la población y sin que ésta pueda san-

cionar su ine f i c i enc ia , la población no puede considerar a esas empresas -

de su propiedad y las dist inguirá como empresas de un Estado ajenoasusde-

mandas e intereses, como empresa de un capitalismo burocratico-jerárquico. 

Ahora bien, cada nive l del sistema de producción y del sistema -

de organización po l í t i c o - soc i a l tiene un ámbito, área o espacio de posib i -

lidades autónomas de acción y unas fronteras de restr icc iones. Esas fron-

teras de restr icc iones son, por una parte, reglas aceptadas y estables de 

organización y d iv is ión del trabajo por sectores, por âmbitos de especial^ 

zación y âmbitos de competencia y, por otra parte, son normas y c r i t e r i o s 

direccionales y procesales de val idez más temporal. Ambas pueden ser a l t ^ 

radas. Una junta de vecinos puede negociar sus atribuciones con e l munic¿ 

pio, un municipio puede negociar las suyas con e l Gobierno Estatal o regic) 

nal, y así siguiendo. Igualmente, una junta de vecinos puede refutar cie£ 
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tas normas y c r i t e r i o s en discusión en e l proceso de elaborar un plan, lo 

mismo puede hacer cada n ive l respecto de otro inmediatamente mas compren-

sivo. Las interconexiones entre los niveles y ambos sistemas son enton— 

ees determinadas reglas y un c i e r to f l u j o de informaciones, demandas so— 

c ia l es , normas, c r i t e r i o s , e t c . - ' 

Pero la población se organiza de múltiples maneras y no actúa, 

salvo excepciones, como movil izaciones socia les esporádicas. La población 

se organiza en los barrios, en juntas de vecinos, en partidos po l í t i c o s , 

en sindicatos, en organismos empresariales, en organismos de defensa re— 

gional, e tc . Estas fuerzas sociales están así en permanente interacción 

con e l sistema de producción y las organizaciones más formales de la ins-

t i tucional ización pública, i En ese proceso social la p lani f icac ión tiene 

que jugar su papel de previsión del futuro, de búsqueda de consenso, de -

captación de la demanda soc ia l , de enfrentamiento del con f l i c t o , de inte-

gración del conjunto, de decisiones operacionales y descentralizadas, de 

incentivar las capacidades y la imaginación creat iva, de de f in i r normas -

y hacer ejecutarlas y de integrar las dimensiones po l í t i cas y económicas 

de los problemas. Se trata de un proceso complejo que exige conci l iar la 

coyuntura con e l mediano y largo plazo, lo po l í t i co con lo económico, las 

instancias democráticas con las instancias jerárquicas y la creatividad y 

la in i c ia t i va local con la normatividad central que asegure una d i recc io -

nalidad al proceso de desarrol lo soc ia l . Veamos cada uno de estos probÍ£ 

mas por separado.-

La conci l iación de la p lani f icac ión de situaciones de coyuntu-

ra con la plani f icación de situaciones perspectivas es una cuestión v i — 

tal y primera del proceso de p lani f icac ión. Un plan de mediano pla^o sólo 

puede mantenerse siempre v igente, s i sigue la coyuntura y se renueva en furi 

ción ele e l l a . A su vez, la p lani f icac ión de la coyuntura necesita de La d i -

reccionalidad que nori.ia e l plan de mediano plazo. Ambas instancias tempora-

les de la plani f icación constituyen especialidades y experiencias que requie 

ren hombres de d ist inta vocación y aptitudes. Eso obliga a que los p l a n i f i -

cadores de la coyuntura y e l coreo plazo se constituyan en equipos 
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de trabajo d ist intos a los de los planif icadores del mediano y largo plazo. 

Nos a l e j a r í a del tema central s i argumentáramos esta afirmación, pero e l l a 

esta probada.en experiencias concretas de fuera de America Latina donde la 

p lani f icac ión de corto y mediano plazo solo ha podido real izarse sin que -

una absorba la otra, especializando equipos. Así y todo, la coordinación 

es d i f i cu l tosa mientras mejor' cumple su papel cada equipo de plani f icac ión 

ya que e l corto y e l largo plazo generan v is iones dist intas de los proble-

mas. Para sitematizar y forzar la coordinación entre e l plan de coyuntura 

y e l plan de perspectivas situacionales, nosotros proponemos que e l centro 

del sistema de discusiones que constituye e l proceso de plani f icac ión se 

formalice en una "sala de situaciones". La idea de una sala de situaciones 

sala de comando o sala de operaciones no es nueva. Lo que s í es nuevo es 

e l propósito que proponemos juege en la concepción de la plani f icación es-

t ratég ica . En general, una sala de situaciones es un local especialmente 

acondicionado para la discusión informada y sistemática que debe culminar 

en decisiones. Los orígenes de estas sslas de comando o de situaciones 

vienen del ideal organizativo de disponer de sistemas de información en 

tiempo real o muy cercano al real que alimenta permanentemente los modelos 

de anál is is que auxilian e l proceso de decisiones. Así , una sala de situ^ 

ciones es generalmente un recinto cerrado donde está eliminado todo elemeni 

to posible de perturbación de los participantes y que dispone de una ser ie 

de conexiones a diversos sistemas de información previamente procesados. -

Estos sistemas de información pueden ser estadíst icas básicas^indicadores 

especialmente diseñados, modelos de anál is is acondicionados para v e r i f i c a r 

hipótesis que surjan en la discusión, mapas, f o tog ra f í as , organigramas, re 

g istros de disposiciones legales , e tc . La idea es que toda una masa r e l e -

vvante de informaciiones y de medios de anál is is este disponible instantánea 

mente en la sala de situaciones con solo operar computadoras a f in de per-

mitir e l acceso de los asistentes a la información.-

Montar una sala de operaciones es un trabajo complejo pero que 

paga en al ta e f i c i enc i a . Toma tiempo e l adecuar la información y los me— 

dios de anál is is a las necesidades que demandan e l contenido de las discu-

siones de una dirección superior del plan.-
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Ahora bien, asentando los pies en la Cierra y considerando los 

grados variados pero generalmente altos de desorganización que presentan 

los países latinoamericanos, e l énfasis de la sala de situaciones que prô  

ponemos no radicaría en la información en tiempo rea l , pues e l l o sería u-

na i lus ión, sino en su capacidad para condicionar un diálogo sistemático 

entre las decisiones de corto plazo y la dirección del plan de mediano pl_a 

zo. Esa discusión periódica en la sala de situaciones ciertamente e x i g i -

ría información oportuna y medios de anál is is e f i caces , pero todavía l e— 

jos del desideratum de la información en tiempo r e a l . -

Las técnicas de diseño, organización, apoyo l o g í s t i c o , montaje 

y gestión de una sala de situaciones pueden ser variadas y necesariamente 

ajustadas a las particularidades de cada caso , Lo que interesa desta-

car aquí son sus funciones y modalidades de trabajo. Ya señalamos que su 

propósito general sería serv i r de art iculación sistemática entre la plan¿ 

f icac ión de corto plazo y la p lani f icac ión de mediano plazo. Para e l l o , 

la sala de situaciones tendría que cumplir las siguientes Eunciones: 

i ) Desarrollar e l trabajo de procesamiento y selección de la Í£ 

formación de manera que ésta esté disponible en la sala ele -

situaciones en la forma breve, esquemátiva y s i gn i f i c a t i v a -

que exige la toma de decisiones; 

i i ) Establecer e l temario y calendario de discusiones periódicas 

en la sala de situaciones; 

i i i ) Apoyar a l transcurso de las discusiones con la base informa-

tiva y de anál is is de que dispone; 

i v ) Impulsar e l desarro l lo de los sistemas de información y de -

medios de anál is is que hagan mas e f i caz e l trabajo de la sa-

la de situaciones; 

1/ véase por ejemplo, Staf ford Beer, Plat forra for Change, John Wiley and 
Sons. 1975 pag. A23-452. El profesor Beer d i r i g i ó e l diseño, monta-
-je y alimentación de una sala de operaciones en Chi le , con alcances 
mas limitados que los aquí propuestos.-
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v ) Sistematizar l a s decisiones acordadas en la sa la de s i tuac i£ 

nes y v e r i f i c a r constantemente las implicaciones que las mis 

mas tienen en reafirmar o revisar los planes de corto plazo 

y los de mediano plazo; 

v i ) Establecer los mecanismos de coordinacion necesarios entre I 
la j e fa tura de la sala de situaciones y los d is t in tos orga-

nismos del sistema de p lan i f i cac i on . -

Se entiende que, por lo general, la sala de situaciones funci£ 

nara bajo la dirección del Presidente de la Republica y se reunirá regu— 

larmente una vez al mes, salvo que se c i t e a reuniones de emergencia. Los 

asistentes regurales a la sala de situaciones serán siempre un numero H 

mitado de personas en funciones e jecutivas (ministros) , e l j e f e del orga-

nismo central de p lani f icac ión y e l coordinador de l Equipo de p lan i f i ca— 

ción de corto plazo. El j e f e responsable de la Sala de Situaciones se M 

mitará a apoyar logísticamente e l desarrol lo de las discusiones.-

Por este camino, proponemos formalizar e l sistema de discusio-

nes en la cúspide y ev i tar que las po l í t i cas de corto plazo constituyan -

de hecho un plan a l ternat ivo al plan de mediano plazo. También se busca 

quitar le formalidad y r ig idez a la p lani f i cac ión, haciendo que esta se 

sienta exigida por e l proceso real de decisiones periódicas y despojada -

del carácter estructurado del plan l i b r o . -

Una segunda cuestión se r e f i e r e a la conci l iac ión de lo p o l i t y 

CO y lo económico. Esto supone que existe tanto una plani f icac ión polít j^ 

ca como una plani f icac ión económica, como dos dimensiones de un mismo pro^ 

ceso rea l . El equipo de asesores y plani f icadores po l í t i c os centraran su 

atención en e l anál is is de la situación po l í t i c a , e l estudio de las fuer-

zas soc ia les , 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 opinión pública, e tc . a f in de poder tener siempre 

a l día una perspectiva de las tendencias po l í t i cas y de los proyectos que 



7 9 , 

son v iables en la situación y de los proyectos que requieren mas acumula-

ción de fuerza propia, nuevas alianzas o mayor consenso de la opinion pu-

blica para ganar v iab i l idad . El equipo de plani f icación económica se -

preocupará del anál is is de la situación económica, de los d is t intos secC£ 

rea y agentes económicos, de los grupos económicos, de las tendencias eco-

nómicas vigentes» de mantener siempre vigente e l plan económico de corto 

y mediano plazo y disponer de anál is is de a l ternat ivas de po l í t i cas econ^ 

micas para a l terar las tendencias situacionales en la dirección y alcance 

de las normas direccionales del plan. Para e l l o elaborara permanentemen-

te variantes de las tendencias futuras posibles, opciones de decisión y -

opciones de po l í t i c a económica.-

Ambos equipos pueden encontrar su art iculación y coordinación 

en la misma sala de situaciones. A l l í pueden intercambiar información s£ 

bre los supuestos de sus aná l i s i s , las conclusiones de los mismos y sus -

recomendaciones de acción. Así surge una segunda dimensión de las funcio 

nes de la sala de situaciones, cual sería producir la art iculación entre 

dimensión po l í t i ca y económica de los problemas, sin per ju ic io de la coo£ 

dinación directa l a t e r a l . -

La tercera cuestión que debemos analizar se r e f i e r e a la concj^ 

l iación de la instancia democrática con la instancia jerárquica en e l pr£ 

ceso de p lani f icac ión. Ambas son una necesidad y tenemos que concebirlas 

como momentos de un mismo proceso. La instancia democrática es lo que l£ 

gitima e l plan como respuesta a una demanda social concreta. La instan— 

cia jerárquica es la que permite que se ejecute un plan en una dirección 

determinada. Sin la primera el plan sería una imposición; sin la segunda 

no podría ex i s t i r plan. El problena consiste en del imitar con claridad -

e l papel que cada instancia juega en e l proceso de p lan i f i cac ión . -

Lo primero que debemos señalar es que estas instancias no se -

relacionan rigidamente en e l sentido que primero se cumple e l c i c l o de una 

y después e l de otra. Se trata de f l u j o s variados que establecen también 

una variedad de c ircui tos de comunicación. La segunda cuestión interesan 
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te de señalar es que los f l u j o s , sean estos demandas sociales, normas y d£ 

cisiones o información en general, cambian de especif icidad a medida que 

ascienden o descienden en e l proceso ve r t i ca l de instrumentación entre los 

d ist intos niveles o en e l horizontal de relación entre las situaciones de 

coyuntura y las situaciones prospectivas. Este cambio de especif icidad -

se produce a través de " f i l t r o s " y "amplif icadores" que median en la com^ 

nicación entre nive les, instancias y temporalidades del proceso. El cua-

dro N" 12 pretende bosquejar e l t ipo de red de comunicaciones que debería 

ex i s t i r entre la instancia democrática y la e jecut iva, entre los niveles 

de organización social y entre la coyuntura o corto plazo y e l mediano y 

largo plazo. Los f i l t r o s simplif ican y jerarquizan los f lu jos de informa 

ci5n a f i n de producir una adaptación a los requerimientos de los niveles 

interconectados. Los amplificadores desagregan, detallan y enfatizan las 

señales de información a los requerinientos de los niveles interconecta— 

dos. Por ejemplo, un concejo municipal puede f i l t r a r las demandas socia-

les que vienen desde la base soc ia l , dejando pasar sólo hacia e l nivel -

superior aquellas sobre las cuales no tiene capacidad de resolver. A su 

vez, e l mismo concejo municipal debe amplif icar las demandas que puede r£ 

solver canalizándolas lateralmente hacia sus unidades operativas en una -

desagregación necesaria a la asignación de recursos y posterior e jecución.-

Algo parecido ocurre en los f lu j o s de interconexión entre las 

situaciones dé coyuntura y las situaciones perspectivas. Los hechos impr_e 

vistos que deben ser abordados en la coyuntura tienen que ser f i l t rados hâ  

cia la plani f icación de situaciones perspectivas, dejando pasar como infor^ 

mación sólo aquellas que ameritan una reconsideración del plan de mediano 

plazo.-

Ahora bien, lo único que garantiza que la instancia ejecutiva 

respete la instancia democrática, es que esta ultima tenga una prueba pe-

riódica de ultima instancia para mantener o cambiar la instancia e j ecut i -

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

PLAN 

RELACIONES 

DE 

PODER 

INSTANCIA 

DEMOCRATICA 

PROCESO DE PLANI-

FICACION (decis io 

nes) 

/ 
\ 

— ^ 
INSTANCIA \ 

— ^ 
EJECUTIVA 

Prueba de mantención 
o cambio de la instan 
cia e jecut iva . 

Finalmente, queda todavía por examinar las formas de conci l iar 

la normativa del plan con la creatividad y la in i c ia t i va en la base social 

y en los d is t intos nive les de organización s o c i a l . -

Este problema está estrechamente l igado a la existencia de un 

adecuado equ i l ib r i o entre la instancia democrática y la instancia ejecutj_ 

va. Pero también esta fuertemente condicionada por las formas de gestión 

productiva más centralizada o menos central izada. El primer aspecto del 

problema parece c laro. Es evidente que la instancia democrática es un c_a 

nal de creatividad y l ibertad que puede impedir que la instancia e j e cu t i -

va se convierta en un medio de imposición de las ideas i; intereses de unos" 

pocos sobre toda la sociedad . El segundo aspecto os más complejo, y es-

tá relacionado con e l diseño de reglas genosituacionale.s que democraticen 

las relacionaes de poder. Esta democratización de las relaciones de poder 

esta ciertamente relacionada con la democratización de las relaciones de 

propiedad, pe'ro esa relación no es mecánica. La propiedad estatal o social 

de los medios de producción democratiza las relaciones de propiedad desde 
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el momento que toda la población es propietaria del capita l que maneja e l 

Estado. Pero e l l o puede ocurrir sin que se democraticen las relacioncjs 

de.poder si la burocracia estata l o la partidocracia gobernante realizan 

la gestión productiva en forma centralizada y excluyente, como s i fueran 

dueños del patrimonio soc ia l . Por e l l o , la descentralización de la f;esti.ón 

productiva y la art iculación db la población a las entidades y empresas -

que producen para e l l a , son complementos indispensables de la democratiza^ 

ción de las relaciones de propiedad. La instancia democrática y las prue 

bss periódicas de mantención o cambio de la instancia e jecutiva operarán 

así con mayor o menor e f i cac i a según sea la determinación que ejercen 

sobre e l l a s las relaciones de poder. Pero, nuevamente, y recordando que Li 

p lani f icación no puede poner condiciones,nose j)uede ex i g i r que se den rela 

dones democráticas de poder para operar según nuestro c r i t e r i o . Alguna 

fuerza soc ia l , en cambio, puede actuar según e l enfoque de p lani f icac ión 

estratégica para avanzar hacia e l ob je t ivo de democratizar las relaciones 

de poder.-
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