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I.  PROBLEMAS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS DE LA TEORIA DE
PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

a planificacion en América Latina surge con un consenso fundamental: se-
ria el instrumento racionalizador de un proyecto desarrollista de evolucién
econdmica y social en los paises de la region. Inicialmente, se esperaba que
este consenso fundamental actuara como multiplicador sobre el proceso de
elaboracion tedrica y técnica, pues ofrecia una base sustantiva comun a los enfoques,
conceptos y modalidades técnicas tendientes a la elevacion de la eficacia de la planifi-
cacion en el desarrollo.

Sin embargo, en el plano de la reflexion te6rica metodoldgica rapidamente se re-
flejo tanto la ausencia de un verdadero consenso en torno al pape! de la planificacion
en el desarrollo, como las diferentes respuestas ante las rigideces que ésta enfrentd en
el intento por modificar los obstdculos econémicos y sociales al desarrollo.

Tres aspectos contribuyeron para que, contrario a lo esperado, se desarrollara
una variedad de enfoques que progresivamente fueron marcando diferencias notables
aun en relacion con la conceptualizacién de los componentes bésicos del proceso de
planificacion. Estos elementos fueron los siguientes:

1—- La temporalidad de la planificacion. Este aspecto se refiere a las fases evoluti-
vas experimentadas por la planificaciéon, que plantean progresivamente nuevos
problemas y requieren la elaboracién de respuestas teéricas y técnicas novedosas.
Este es el caso de la planificacion predictiva, pionera en la actividad de planifica-
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cion en América Latina, que tenia requerimientos y necesidades conceptuales di-
ferentes a los de la planificacion normativa.

2— Las situaciones particulares de aplicacion. El espacio de la planificacion en Amé-
rica Latina diferia marcadamente entre los distintos paises. Las particularidades
del sistema econémico y social y, en especial, el tipo de sistema politico vigente,
determinaban modalidades y posibilidades distintas al proceso de planeamiento
para desempefiarse como instrumento del desarrollo econémico y social.

3— Las concepciones en torno al tipo de relacion entre la planificacion y el poder
politico, en lo referente a la discrecionalidad deseada de la planificacion para
orientar el proceso de desarrollo econdmico y social. Si bien los contextos de
aplicacion ya eran notablemente variados, las concepciones acerca del papel de la
planificacion diferian no sblo entre cada pafs sino también seglin el grupo gober-
nante.

Resulta evidente que la existencia de diversos enfoques teéricos metodologicos
de la planificacion en América Latina, plantea la necesidad de examinar sus principa-
les caracteristicas. No obstante, una sintesis historica y tematica de estos enfoques es-
capa a los requerimientos del presente articulo, ademdas de que existen textos que
efectan, con mayor o menor profundidad, esta sintesis.

El objetivo de este trabajo se orienta hacia una cuestion mas delimitada: el exa-
men de los enfoques y ambigliedades presentes en la definicion de ciertos aspectos cla-
ves del proceso de planificacion (concepcion, estilos y estrategias) y de su relacion con
el desarrollo econdmico social.

Para cumplir con este objetivo, se ha dividido en tres acdpites. En el primero se
exponen los problemas que pueden detectarse en la definicion y operacionalizacion de
conceptos basicos. En el segundo se analiza la ausencia de una delimitacion precisa de
las politicas de planificacion dentro del conjunto de politicas econdmicas y sociales
del Estado. Finalmente, se desarrollé una critica al estilo predominante de la planifi-
cacién en América Latina, la planificacion normativa.

1. Problemas en la definicion de conceptos claves

En esta parte, la atencién se centrara en el examen de los diversos criterios exis-
tentes en la definicion de tres aspectos claves del proceso de planificacion: concep-
cion, estilos y estrategias de planificacion.

En la exposicion que sigue, se procura dejar claro dos aspectos. Por una parte, las
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distintas formas de entender un mismo concepto y, por otra, los traslapes entre los
distintos conceptos y la falta de precision en las relaciones con otros componentes del
proceso de planificacion y del desarrolio econémico y social.

1.1. Concepcidn de planificacion

El hecho de que la planificacion en América Latina surgiera con un proyecto de-
sarrollista, como presupuesto, tiene una marcada incidencia en el consenso inicial so-
bre la precaria concepcién tedrica metodolbgica de la planificacién como método para
hacer frente a una realidad social, caracterizada por la persistencia de estructuras ar-
caicas. Esta delimitacion de la planeacion a un método para alcanzar determinados fi-
nes del desarrollo, fijados de antemano, genera una abundancia de definiciones en
conflicto, pues las concepciones sobre la planificacion varian, segin el tipo de alcan-
ces y repercusiones deseadas.

1) Algunas concepciones se definieron por la naturaleza ‘‘deterministica’ de la pla-
nificacion, en el sentido de que se suponia el futuro como algo seguro o facil de
cuantificar técnicamente. Ello ocasion6 profundas distorsiones en el plano pros-
pectivo. La concepcion de planificacion circunscrita a esta perspectiva ha sido di-
mensionada como “un modelo abstracto de perfecta racionalidad en la toma de
decisiones”, sin precisar el rol de la planificacidon en el proceso de politica econ6-
mica por medio de la intervencién estatal !.

2) Otros autores han concebido a la planificacién como “‘orientacion de los cambios
dentro del sistema social”” 2. Una definicion de este tipo, tan general, presenta se-
rios problemas, especialmente porque detras de ella existen preconcepciones ba-
sicas referentes a los objetivos del desarrollo y a la competencia de la planifica-
cion, que no se explicitaron. En la practica, “’la orientacion de los cambios” se
convirtié en una mera descripcion de necesidades no satisfechas, sin hacer refe-
rencia a los procesos sociales que debian ser modificados para satisfacer estas ne-
cesidades ni al papel y la discrecionalidad de las politicas de planificacion para
lograr el cambio social propuesto.

Ambas concepciones actian bdsicamente en la esfera de los fines y propositos de
largo plazo para la planificacion y son de uso generalizado en el periodo de apogeo de
la planificacién predictiva, en la medida en que ésta se caracterizaba por las proyeccio-
nes tendenciales y la anticipacion de los problemas a mediano y largo plazo, otorgan-
do una atencion secundaria a los obstaculos del corto plazo.

3) Tratando de precisar el horizonte de tiempo, Foxley concibe a la planificacion
de la siguiente manera:

148



“un proceso imperfecto de exploracion sistemdtica del futuro y de la direccion y
coordinacior de los objetivos nacionales bdsicos” 3.

Esta definicidon tiende a ser mas dinamica en la medida en que incorpora dentro
de lo que seria un proceso normativo, los problemas de crecimiento de la produccion,
ingreso, consumo, etc. Algunos otros autores precisan mas en tal sentido y la concep-
tualizan como un “proceso constante de interaccion entre el elemento politico y téc-
nico”.

El principal problema de esta forma de entender la planificacion es que si bien
incorpora un elemento dinamico de retroalimentacion, al precisar el tipo de relacion
entre los aspectos politicos y técnicos, cae en versiones simplificadoras, como se vera
en el apartado siguiente. En general, puede sefialarse por ahora que aunque esta con-
ceptualizacion parte de objetivos de! desarrollo que implican modificaciones mas o
menos profundas de la situacion inicial, proponen al mismo tiempo a la planificacion
como un proceso técnico, cuya racionalidad, por si misma, es un factor decisivo para
la toma de decisiones previstas por parte del poder politico.

1.2. Estilos de planificacion

La definicion de los estilos de planificacion ha sido uno de los temas mas polémi-
cos y controversiales en las discusiones especializadas, sobre el cual no se han logrado
acuerdos precisos.

Algunos autores, al definir los estilos, lo hacen en funcién de las siguientes varia-
bles:

1— Relaciones de la planificacion con el sistema particular que se pretende planifi-
car.
2— Relaciones de la planificacion con el sistema general donde se inserta.

3— Se analiza una combinacion de las dos refaciones *.

E! primer tipo de variable se refiere a las posibles reiaciones de la planificacion
con el objeto especifico que se va a orientar, en ese sentido se estd definiendo una
imagen del problema a tratar y el posible control que se puede establecer sobre ese sis-
tema que se afecta. El segundo tipo de variable son aquellas que se refieren a las rela-
ciones de la planificacion con el sistema general en donde la planificacion esta inser-
ta*, lo que coadyuva a dimensionar la imagen-objetivo a la cual se aspira a nivel socie-
tal.

*

Segln propuesta de Bert Helmsing.
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De acuerdo con Helmsing, las variables pueden generar posiciones diversas debi-
do a sus caracteristicas y las combinaciones que de ello surgen pueden entenderse co-
mo estilos de planificacion. Citando a Friedmann, sefiala que:

“los distintos estilos de planificacién son asociaciones con diferentes combina-
ciones de variables, que incluyen el nivel de desarrollo econdmico, la organiza-
cién politica. . . %.

Las modalidades o estilos van a ser, por lo tanto, las distintas dimensiones de la
planificacién, producto de las combinaciones binarias establecidas, lo cual en gran me-
dida depende del procedimiento utilizado para planificar. Helmsing identifica las si-
guientes modalidades:

1} Plan libro y planificacion proceso:

En la primera modalidad, el plan es el elemento medular del proceso ¢. En el se-
gundo caso, en el transcurso del proceso de planificacion se adoptan decisiones y la
formulacion del plan no es trascendental 7.

2} Racionalismo comprehensivo e incrementalismo no coordinado:

En el racionalismo comprehensivo, los procesos a ser evaluados cubren el mayor
espacio posible de acciéon, definido por una delimitacién exhaustiva de problemas a
solucionar. El incrementalismo no coordinado se refiere al uso de estrategias especifi-
cas para seleccionar y afectar especificamente a determinados problemas, sin mayor
coordinacion entre si.

3) Planificacion normativa y planificacion funcional:

La planificacion normativa es aquella —segin Helmsing— en la cual los objetivos
de la planificacion forman parte del proceso de planeamiento. La planificacion funcio-
nal, por el contrario, tiene dada de antemano una serie de objetivos cuya pertinencia,
y necesidad no son evaluados dentro del proceso de planificacion.

La definicion de Helmsing sobre los estilos de planificacion y las modalidades bi-
narias presenta varios problemas que conviene sefialar. Cabe indicar que Helmsing en-
fatiza en la interaccion entre variables particulares y variables del contexto de la plani-
ficacion y el desglose de estas variables “determinantes”, se refiere a aspectos de or-
den metodolégico acerca del tipo de planificacion deseado, como toma racional de de-
cisiones. Las variables econdémicas y sociales, y lo que es mas sustancial, el proyecto
politico y la estrategia de desarrollo son cuestiones no abordadas dentro de la re-
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flexion de los estilos de planificacion. Ello parece sugerir una externalidad, no bien
fundamentada, del proceso de planeamiento en relacion con el desarrollo econémico
y social.

La definicion de los estilos como procedimiento para planificar ofrece una for-
mulacidon demasiado general, que no precisa un aspecto clave: la relacion entre el esti-
lo de planificacion y la estrategia de desarrollo.

Por otra parte, la definicion de las modalidades incluye una serie de variables que
no delimitan con claridad el &mbito real de cada modalidad en relacion con las restan-
tes combinaciones binarias. La discriminacion presentada por Helmsing se refiere a la
generalidad o particularidad de una determinada combinacion binaria, pero esto pre-
senta problemas como: el hecho de que una variable particular, p. ej. ““Control sobre
el sistema’’, es, de hecho y pese a la propuesta del autor, una variable que también es-
t4 presentada en el sistema general o contexto de la planificacion. Lo mismo puede
decirse de otras variables tales como “extension de la imagen’ y “retraso en el tiempo
para la retroalimentacion”.

En forma mas precisa debemos sefialar que el Unico criterio real para separar las
variables que corresponde a una combinacion binaria de otra, es la escala del proceso
de planificacion y no la consideracion de variables excluyentes entre cada par de mo-
dalidades en relacion con los dos pares restantes.

En oposicion al enfoque de Helmsing, algunos autores relacionan los estilos de

planificacion con los proyectos nacionales de desarrollo, pues se entiende el estilo
como:

“el proceso mediante el cual puede racionalizarse la implementacién de un pro-
yecto nacional de desarrollo”’ 8.

El estilo de planificacion es parte intrinseca de una estrategia de desarrollo y el
proceso de planeamiento en cuanto a su forma, contenido y alcances se encuentra en
funcion de esta estrategia.

Bajo esta concepcion se definen cuatro estilos, estando su particularidad en la
forma como el proceso de planificacion decida resolver tres aspectos basicos: el meca-
nismo de asignacion de recursos (mercado libre, controlado, etc.), los actores {agentes
privados, extranacionales y el Estado) y una concepcion de planificacion.

El problema de este enfoque es que, al no trazar una separacioén clara entre estra-
tegia de desarrollo econémico y social y estilo de planificacion, quedan insuficiente-
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mente considerados los aspectos especificos de la planificacion en tanto proceso de
toma de decisiones y orientacion de los cambios sociales y econdmicos previstos. No
se trabajan consistentemente los aspectos metodoldgicos referentes al procedimiento
de planificacion, como lo intenta realizar Helmsing, al sobrevaluarse el tratamiento de
la relacion entre planificacion y desarrollo economico social.

1.3. Estrategia de planificacion

El concepto de estrategia de planificacion ha sido término para el cual no se ha
delimitado un dmbito preciso, pese a que es muy frecuentemente empleado. En la
practica, se han presentado dos tendencias:

1— Se lo ha entendido como sindnimo de estilo de planificacion, fundamentalmente
cuando a éste lo orienta un plan libro como elemento medular que da forma y
define al proceso de planeamiento.

2— Se lo ha homologado con el proceso nacional de desarrollo, o los objetivos mas
generales del desarrollo econémico y social.

En ninguno de los dos casos, los mas comunes, hay una claridad de lo que se en-
tiende por estrategia de planificacion y de su pertinencia teorica.

1.4. Uso indistinto de las denominaciones de planificacion

Para ofrecer un panorama mas amplio de la ambigliedad conceptual predominan-
te en los procesos de planificacion, se analizara en este acapite el uso indistinto que di-
versos autores le dan a ciertas denominaciones clasicas dentro de la planificacion. Es-
pecificamente, se expondra el caso de la planificacion normativa, ya sea como concep-
cién, estrategia y estilo, y de la planificacién proceso,

En primera instancia, existe una tendencia recogida por Del Valle a asimilar a la
planificacion normativa como una concepcion, en la medida en que se sefiala que ésta
se preocupa:

“por la definicion de los fines para el sistema a la luz de las probables consecuen-
cias que puede tener para el sistema total” ® .

Para Carlos Matus, la planificacion normativa es el dominio de la norma sobre “el
calculo predictivo’ !°,

En ambos autores, el producto es la definicion de objetivos para un proyecto
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concreto por sobre las tendencias de la realidad, con el proposito de dominar las evo-
luciones espontaneas del “tiende a ser” por el “debe ser”’, lo que le da un caracter de
concepcion,

Otros autores sefialan que este “tipo” de planificacion se ha orientado, de forma
casi inevitable, ““a la formulacion de un plan libro” como hilo conductor del proceso
de planteamiento. El plan libro emerge, entonces, como un aspecto constitutivo de la
planificacion normativa . En ese sentido Helmsing agrega:

“el plan libro es el elemento central, es uno o mds objetivos que son traducidos
en objetivos, programas y proyectos ordenados en el tiempo” '?,

Si el plan libro es el elemento dominante en el proceso de planeamiento domina-
do por la planificacion normativa, se pueden generar dos situaciones particulares:

1— Concebir el plan libro como el sustituto de una estrategia de desarrolio; y

2— entenderlo como la modalidad (tipo o estilo} de planificacion inscrita en un de-
terminado proceso de desarrollo.

En cuanto a definirlo como estilo, Helmsing y otros autores sefialan que la plani-
ficacibn normativa es la forma de planificar en la cual:

“los objetivos mismos que definen el espacio de accion son sujetos a un andlisis,
los cuales serdn revisados cuando la necesidad se presente” '3 .

Si se asimila el plan libro con la estrategia de desarrollo, se tiene, entonces, que
la planificacién normativa no sélo es una concepcion de planificacion, sino, ademas,
una estrategia de desarrollo, cosa que ningln autor aceptaria. Por otra parte, si se defi-
ne el plan libro como estilo, se tiene que la planificaciég normativa es una concepcion
y un estilo de planificacion a la vez, lo que presenta problemas analiticos bastante cla-
ros en la definicion real de su dmbito.

Ademas de los problemas sefialados anteriormente, existen definiciones encon-
tradas de 1o que se entiende por planificacion normativa. Mientras que para Helmsing,
es una modalidad (ni siquiera un estilo} basicamente innovativa, para Matus es una
concepcion que se caracteriza precisamente por lo contrario: por el dominio de la nor-
ma previamente establecida.

La planificacion proceso ofrece una situacion similar a la planificacion normativa
en cuanto a su ambigliedad conceptual. De Mattos sefiala que ‘el plan libro no es un
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requisito indispensable” puesto que el desarrollo de la planificacion se basa en un con-
junto de politicas con “‘alto grado de coherencia entre si” y sustentada con una estra-
tegia “lo suficientemente dindmica’ para incorporar los cambios necesarios 4.

Por ello, es preferible adherirse a la concepcion de planificacion proceso, la cual
se convierte, a la vez, en la estrategia que delimita al proyecto deseado. Del Valle agre-
ga que la planificacion proceso es la que define lo que ‘‘puede hacerle” a la luz de lo
que ‘““deberia hacerse’” '%.

A la planificaciéon proceso se le define un caracter estratégico, de incorporacion
del elemento politico, por contraposicion de la planificacidon normativa, que enfatiza
solamente en las variables econdmicas. Este caracter de proceso y de estrategia al mis-
mo tiempo, introduce a una complejidad mayor, para la cual se tiene un dominio téc-
nico instrumental y politico poco conocidos. Al margen de esta circunstancia, lo cier-
to es que a la planificacion proceso, al asignarsele un caracter estratégico, se convierte
subrepticiamente tanto en una concepcidon como en un estilo de planificacion, plan-
teando nuevos problemas en la relacion con los procedimientos de planificacion, el en-
garce con los proyectos nacionales de desarrollo y con las estructuras del poder politi-
co. Esta situacion se puede observar con bastante claridad en la definicion que ofrece
Matus acerca de la planificacion estratégica*:

“es un proceso continuo y sistemdtico de andlisis y discusion para seleccionar
una direccion que guie el cambio situacional y preceder y presidir las acciones
que le construyan viabilidad, venciendo la resistencia incierta y activa de oponen-
fest wo

2. Indefinicion analitica de las politicas de planificacion

A pesar de |la abundante bibliografia sobre planificacion y el hecho de que la rea-
lizacidon de los planes de desarrolio ha sido una actividad permanente, tiende a darse
frecuentemente cierta ambigliedad respecto de los contenidos de la politica econdémi-
ca, los contenidos de la planificacion y las relaciones sustantivas entre ambos aspectos.
El problema puede formularse de la siguiente manera:

Si se adoptan las definiciones tradicionales de politica econémica** y de planifi-

& La perspectiva de Matus es altamente sugerente pero no sera analizada.

i Entendiendo a la politica econdmica como el proceso de toma de decisiones y acciones para modificar u
orientar el comportamiento econdomico de determinada manera.

154



caciébn® no queda claro si toda intervencion del Estado en la esfera econdmica y so-
cial es una politica de planificacion o sblo los aspectos de esta intervencion conteni-
dos en los planes de desarrolio.

En principio existen dos parametros que, teéricamente, diferencian a las politi-
cas de planificacion del resto de acciones del Estado en las esferas econdmica y social :

1— El principio de racionalidad. La planificacion se convierte en parte integran-
te del proceso de politica econdémica en la medida en que se la utiliza como el instru-
mento para la operacionalizacion de las decisiones de politica, lo cual se concretiza en
la adopcién de aquellas decisiones y acciones técnicamente fundadas, contenidas den-
tro del proceso de formulacién y ejecucion de los planes de desarrollo.

A la inversa, no serian parte de las politicas de planificacion todas aquellas deci-
siones y acciones del Estado que no guarden el principio de racionalidad, es decir, la
fundamentacion técnica y metodologica en el plan de desarrollo.

2— El segundo parametro, en estrecha relacion con el principio de racionalidad,
es el esfuerzo deliberado por introducir cambios deliberados en una situacion econé-
mico-social dada para alcanzar una imagen objetiva determinada. De acuerdo con este
parametro, serian politicas de planificacion todas aquellas decisiones y acciones que,
ademas de ser técnicamente racionales, provoquen modificaciones en el sistema, en la
direccion de los objetivos del desarrolio.

Pese a que ambos parametros —la racionalidad y el cambio deliberado— al pare-
cer delimitan formalmente el ambito de la planificacion dentro del conjunto de accio-
nes de intervencion estatal, en la realidad existen varios problemas que anulan esta de-
limitacion formal:

1— Es bien conocido el hecho de que los planes de desarrollo han sido, en la
prdctica, relegados del proceso de la politica estatal, tanto por una serie de deficien-
cias de la planificacion, como por el escaso control del poder politico para hacer vin-
culantes las decisiones de planificacién al conjunto de agentes de la estructura econo-
mica y social.

2— En muchos casos, los planes de desarrollo son parciales en la medida en que
se limitan a dictar lineamientos generales de politica para diversos sectores economi-

& Entendiendo a la planificacion como un método para la racionalizacion de la toma de decisiones y acciones

de politica estatal, tendientes a producir modificaciones en la estructura econdmica y social de acuerdo con
los objetivos del desarrollo.
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cos, sin considerar mecanismos concretos de aplicacion de estos lineamientos, exclu-
yendo el problema de la concentracion de poder politico y econdmico de los grupos
sociales nucleados en torno a estos sectores.

3— La planificacion no ha sido persuasiva en cuanto a su rol en la racionaliza-
cion de las actividades de la administracion publica. Con frecuencia, las distintas de-
pendencias gubernamentales tienen sus propios criterios para racionalizar las activida-
des de su competencia, que no coinciden necesariamente con los lineamientos genera-
les contenidos en los planes de desarrollo. Ello genera fricciones y rigideces entre las
diversas instituciones pablicas, cada una siguiendo su propio “plan”, pero provocando
en su conjunto una accion desordenada.

4— La crisis econdmica ha demostrado que pese al desarrollo de las politicas de
planificacion tendientes a producir cambios cualitativos en el sistema economico y so-
cial, el Estado ha carecido de un control real sobre los ejes estratégicos de la evolucién
economica a nivel nacional. Frente a la imagen objetivo de una sociedad modernizada,
con una economia crecientemente autocentrada y una redistribucion mas equilibrada
del producto social, propugnada por la planificacion en los inicios de la década ante-
rior, la realidad actual es muy distinta: la grave crisis economica, social y politica do-
mina el panorama de América Latina para los proximos afios. En esta situacion, resul-
ta muy dificil deslindar aquellas politicas del Estado que tendian al cambio delibera-
do para obtener la imagen objetivo descrita, pues el resultado global es altamente des-
favorable para las previsiones de la politica de planificacion. El cambio deliberado,
uno de los parametros basicos para delimitar las politicas de planificacion del resto de
las actividades estatales en el plano formal, se convierte en la prdctica en un criterio
muy dificil de aplicar, por no decir ocioso.

Los problemas descritos plantean serias objeciones a la utilizacién de los criterios
del principio de racionalidad y del cambio deliberado para acotar a las politicas de
planificacion en un contexto econdémico, social y politico como el de América Latina.

La definicion del principio de racionalidad parece ser no tanto una cuestion for-
mal de adopcién de soluciones técnicamente fundamentadas, sistematicas en el tiem-
po, sino una cuestion mucho mas sustantiva referente a la capacidad de control de la
planificacién sobre los procesos sociales y de la congruencia de las decisiones y accio-
nes estatales con la imagen objetivo. Por otra parte, el principio del cambio deliberado
obedece, con claridad, a un problema de poder politico y de la incorporacion de las
variables politicas en la formulacién y ejecucion de los planes de desarrollo.

La caracterizacion de la planificacion como un proceso de alto contenido técni-
co, en donde ‘‘se organizan todos y cada uno de los actos econémicos del gobierno en
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forma consciente y sistematica en persecucion de los mayores objetivos de su politi-
ca” '7, no parece ser un criterio del todo claro para delimitar la especificidad de la
planificacién en el contexto latinoamericano, pues casi a priori llevaria a {a conclusion
de la inexistencia de cualquier forma real de planificacion en esta regién, a juzgar por
tos resultados (a excepcion de Cuba).

En realidad se han dado dos tentativas al respecto: por una parte, reducir la espe-
cificidad de la planificacion a la existencia formal de un principio de racionalidad, por
via del cual se podria demostrar que en casi cualquier dependencia estatal se siguen
procesos de decisiones con algun fundamento técnico. Por otra parte, esgrimir como
criterio para la delimitacion de la planificacion, la existencia de una congruencia real
entre el cambio previsto por las politicas de planeamiento y la evolucion real de la si-
tuacion econbdmica y social de los paises, lo cual lleva directamente a la conclusién de
que no existe planificacidon en el contexto regional.

Las dificultades sefialadas apuntan hacia un problema no resuelto en la teoria de
la planificacion en América Latina.

3. Limitaciones de la planificacion normativa

Desde los inicios de la actividad de planificacion en América Latina, el estilo pre-
dominante ha sido “‘planificacion normativa’’, cuya accion se orienta “‘al calculo pre-
dictivo sobre las tendencias dindmicas reales del sistema”, del "“debe ser’” sobre el
“tiende a ser’’ '8, Esta particularidad ha generado discusiones en torno al grado de va-
lidez y eficacia posible, puesto que el caracter técnico predominante en el proceso,
provoca una serie de limitaciones, que se sefialan a continuacion.

1— Se concibe la planificacion como una técnica neutra aplicable a cualquier
proceso social. Este supuesto es altamente cuestionable porque al entender la planifi-
cacién como un instrumento racionalizador de la actuacion del Estado en el sistema
econdémico, se subestimd la complejidad de la intervencion en un proceso social fuer-
temente contradictorio, con marcadas desigualdades y tensiones sociales.

Por otra parte, este supuesto oculta el hecho de que los grupos de poder en la
conduccion del Estado definen segin sus intereses los |imites de accion de la planifica-
cién, y su practica debe ser congruente con este espacio. La neutralidad técnica y po-
fitica reclamada en el ejercicio de la planificacion normativa, no puede sostenerse al
examinar la relacion entre ésta y el desarrollo econémico-social.

2— Se concibe la planificacion inmersa en un contexto armonico, de consenso,
sin oponentes.

157

—)



Si se ignora la existencia de fuerzas sociales con objetivos disimiles y frecuente-
mente contrapuestos, el andlisis del problema de viabilidad politica no puede ser trata-
do eficazmente. La planificaciébn normativa centra su accion en el calculo econémico
del plan. La viabilidad politica es un dato externo a éste, que se resuelve por medio de
la consulta del nivel técnico al nivel politico, puesto que este Gltimo es el que define
los Iimites para el proceso de planificacion.

La viabilidad del proyecto social depende de esos limites establecidos desde fue-
ra. No hay preocupacioén en la practica de planificacién por construir la viabilidad en
la medida que no hay otros actores oponentes. El Estado es el Unico actor y no se
considera la existencia de proyectos alternativos. Los diferentes grupos gremiales y or-
ganizaciones sociales pasan a ser agentes econémicos con un rol asignado y delimitado
por la actividad econdmica.

Al considerar a las fuerzas sociales de esta manera, la planificacion normativa
pierde su caracter historico: la realidad es expresion de fuerzas en oposicion y el plan
normativo (plan libro) no refleja esa dimension. El ‘“debe ser” se proyecta dentro de
una racionalidad formal, de ‘‘gran consenso”’.

3— Se concibe la planificacion como una técnica orientada a la esfera economi-
ca, que no capta la complejidad del proceso real de cambio social.

Esta consideracion tiene sustento en lo anterior. La planificacion normativa, al
inspirarse en la neutralidad, el consenso y la actuacion sobre variables macroeconomi-
cos, no puede por lo tanto comprender fuerzas sociales contradictorias entre si.

La eficacia economica se antepone a la eficacia politica, perdiendo la interrela-
cion entre lo econdémico y lo politico y sin proponer un concepto claro de totalidad
social.

En la medida en que el problema de la viabilidad politica no es trabajado, el am-
bito de racionalidad del proceso se encuentra determinado por el espacio del interés
econdémico de los sectores productivos vinculados a los grupos de poder.

4— Se concibe la planificacion normativa como un proceso que solo es practica-
ble desde el Estado. Al ser entendido el proceso de planificacion desde la perspectiva
de Estado, la preocupacion principal se torna en la cuestiéon de quién planifica y desde
qué posicion de poder lo hace. El marco de la sociedad en su conjunto resulta equiva-
lente a “desde el Estado”’, circunscribiéndose la planificacion normativa a un caso par-
ticular de su practica.
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5— La planificacion normativa no aborda el problema de los cambios estructu-
rales. Esto es ocasionado por la vaguedad del concepto de estructura: en las categorias
basicas de la planificacion normativa este concepto no tiene sentido, sino en “forma
indirecta en base a supuestos sobre la estructura y el nivel de la produccién, la contri-
bucién del ingreso o cualquier otra relacion entre las categorias propias de la contabi-
lidad nacional” '°. Por ello este tipo de planificacion en su acciéon no puede tratar
adecuadamente ‘‘el proceso por el cual se producen las estructuras y qué condicionan-
tes y determinaciones tienen las mismas sobre el proceso social” 2°.

Estas limitaciones de la planificacion normativa han ocasionado que diversos au-
tores sefalen varios aspectos negativos:

1— Es una planificacion que permite administrar el régimen economico-social
dentro de un cierto marco de racionalidad, garantizando el proceso de acumulacion y
de determinadas condiciones de estabilidad politica.

2— Tiende a ser atomistica en dos sentidos: por un lado, limita el ambito de su
accién al Estado. Por otro lado, reduce la accion del Estado a la esfera de lo econémi-
co y de la planificacion economica para los sectores sociales vinculados al poder.

3— La construccion de viabilidad politica no se considera en la propuesta de
desarrollo. Esto es un dato exdgeno. En buena medida ello puede ser explicado por el
espacio de accion que se propone la planificacion normativa, que elude afectar los
procesos econodmicos y sociales. La planificacidon normativa ve condicionada su accion
y eficacia debido a que se aisla en lo técnico, desconoce las condiciones de conflicto,
de lucha social en que se realiza. Sus conceptos no pretenden, por lo tanto, explicar la
complejidad social y politica como parte del fendmeno, sino dar respuesta a proble-
mas de indole econémica que puedan ser descritos por la contabilidad nacional.

A manera de conclusion se puede decir que el sefalamiento de estos problemas
tedricos, en primer lugar, no pretende en ningin momento cuestionar la eficacia sus-
tantiva de la planificacién, en tanto cuente con condiciones economicas y politicas
—decision de las instancias de poder— para su formulacion e implementacion y de esa
forma provocar cambios en el desarrollo deseado; lo cual, a su vez, depende de la di-
mension ideologica desde la cual se entiendan esos cambios. En ese sentido las posicio-
nes pueden oscilar desde entenderla como medio para apaciguar contradicciones al in-
terior del sistema capitalista funcionando dentro del ‘‘gran consenso social”, hasta ver-
la como el instrumento para un cambio cualitativo en la relacion subdesarrollo-desa-
rrollo, sin tomar en consideracion la prospectiva posible en la cual se mueve.

En segundo lugar, su planteo responde a la necesidad de abrir una linea de discu-
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sion, sobre teoria de la planificacion, puesto que es un drea poco tratada no sélo en
sus aspectos tedricos sino practicos a nivel de América Latina y muy particular en
Costa Rica.

ll. ESPECIFICIDAD DE LAS POLITICAS ESTATALES DE PLANIFICACION

| proceso de planificacion constituye una modalidad de la intervencién esta-
tal en los circuitos de produccion, circulacion, distribucidon e intercambio
de mercancias. Los diversos procesos de planificacion se distinguen segin el
proyecto politico y la estrategia de desarrollo en el gque se encuentran ins-
critos, por una parte; y segun el conjunto de condiciones econdmicas, sociales y poli-
ticas, que definen la viabilidad de ese proceso a partir de una determinada correlacién
de fuerzas y espacios politicos.

No obstante se plantean dos interrogantes que conviene despejar:

1— ¢Cudl es la especificidad de las politicas de planificacion dentro del conjun-
to de intervenciones del Estado en los procesos econémicos y sociales?

2— (Cudles son los elementos componentes de las politicas, estatales, en gene-
ral, y de las politicas de planificacion, en particular, en tanto intervenciones en los
procesos econdomicos y sociales?

Quisiéramos abordar la respuesta a estos problemas desde 1a perspectiva metodo-
l6gica, de construccion de criterios operativos para un analisis empirico de las politi-
cas de planificacion. Resulta conveniente explicitar, sin embargo, los puntos de parti-
da tedricos de una propuesta metodologica para el estudio de las politicas estatales y
de la especificidad de las politicas de planificacion dentro de ellas. Estos puntos de
partida se exponen bajo la forma de supuestos, con el propésito de remitir a la consul-
ta bibliografica, el debate acerca del cardcter del Estado capitalista y su vinculacion
con la economia vy la politica 2!.

Los supuestos de la propuesta metodoldgica que se expone son 10s siguientes:
1— El Estado capitalista es un estado de clase y no una entidad conciliadora de
los diferentes grupos sociales. No es, por tanto, una entidad con capacidad de situarse

por encima de las determinaciones sociales y de expresar el interés coman de toda la
sociedad.
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2— El caracter de clase del Estado capitalista se manifiesta en sus funciones vi-
tales, tanto en el proceso de acumulacion de capital como en la dominacion politica.

3— El Estado capitalista no interviene ‘‘desde fuera” en las relaciones econdomi-
cas. “En estas sociedades, el Estado es un elemento constitutivo del conjunto de rela-
ciones sociales generado en el proceso de reproduccion capitalista de la sociedad” 22.

4— El Estado capitalista no es un simple instrumento pasivo en manos de una
clase o un sector de ella. Indisolublemente relacionado con su determinacion de clase,
el Estado es un espacio politico de confrontacién entre las distintas fuerzas sociales y
politicas.

Es importante sefialar que la propuesta metodologica para el andlisis de los com-
ponentes o dimensiones de las intervenciones publicas que se desarrollara a continua-
cion, no se refiere exclusivamente a las politicas de planificacién, sino, en general, a
las politicas estatales. Lo anterior es asi porque, en este nivel, la propuesta trabaja dis-
tinguiendo el elemento comin de las politicas de planificacion con el resto de las ac-
ciones del Estado: el atributo de ser una intervencion estatal o publica.

1. Componentes de las politicas estatales

El concepto de politica estatal esta relacionado con la sucesion de intervenciones
publicas en los procesos econdmicos y sociales 23, Desde el punto de vista de la inves-
tigacion empirica, la cuestion mas importante es el esclarecimiento de como los distin-
tos componentes o dimensiones de las politicas estatales expresan una forma especifi-
ca de relacion con los procesos economico-sociales y con la escena politica.

En el tratamiento de la cuestién anteriormente indicada, se han perfilado dos de-
formaciones caracteristicas, que obstaculizan un analigis serio y riguroso de la inter-
vencion pablica:

1.1. La reduccidon del ambito de la politica estatal a la esfera de su formulacién,
es decir, de la declaracién de intenciones contenidas en los documentos oficiales y en
las declaraciones publicas de los funcionarios de gobierno. Bajo esta concepcion, la
politica estatal es, ante todo, el discurso referente a como en las entidades publicas se
concibe la realidad social y econdmica, los objetivos que dicen perseguir y la estrategia
escogida, en su nivel de formulacion.

La reduccion del concepto de politica estatal a los criterios politicos y técnicos

qgue aparecen en los documentos y declaraciones pUblicas (por mas que se pretenda
realizar una lectura “critica”), comporta dos serios problemas:
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a) excluye del analisis el conjunto de mecanismos juridicos, financieros y de apo-
yo institucional por medio de los cuales el Estado realmente interviene en los procesos
econémicos y sociales;

b) imposibilita la indagacion acerca de la verdadera racionalidad de la intervencién
publica —mas alla de la declaracion de intenciones—, en tanto no plantea pardmetros
objetivos que relativicen la racionalidad de la formulacién dentro del contexto de la
ejecucion y del impacto real de la politica estata!l sobre los procesos en los que incide.

1.2. Una segunda deformacion es la tentacion empirista, que no jerarquiza ni
discrimina los distintos componentes de las politicas estatales. Esta deformaciéon em-
pirista describe los planes, la legislacion, los instrumentos de politica econdmica y so-
cial (inversién publica, crédito, subsidios, barreras arancelarias, etc.) en un mismo pla-
no, como una sucesion de acontecimientos sin mas orden que su apariciéon cronologi-
ca. El supuesto bdsico de esta deformacion es que los datos y documentos ‘‘hablan
por si mismos” y que la tarea del investigador es localizarlos y presentarlos sin mayor
alteracion.

Esta concepcion limita cualquier intento por analizar la direccionalidad de las
politicas estatales, las relaciones politicas y técnicas entre las distintas acciones que
convergen en una determinada intervencién piblica y el esclarecimiento de la verdade-
ra racionalidad de las politicas estatales. En resumen, [a deformacion empiricista no
permite avanzar mas alld de un “ordenamiento” acritico del material recopilado.

Las dos deformaciones sefialadas indican la importancia de un ordenamiento de
las distintas dimensiones de la intervencion publica, que permita reconstruir la com-
plejidad de los procesos economicos, sociales y politicos que inciden en las politicas
estatales.

Algunos autores han desarrollado sugerentes propuestas metodoldgicas para el
analisis de las politicas estatales.

Adoptaremos como punto de referencia, la propuesta de J. Lojkine para el estu-
dio de las politicas urbanas, pero que puede generalizarse a toda politica estatal.
Lojkine afirma que toda politica urbana (para nuestro caso, toda politica estatal) po-
see tres componentes: la dimension de formulacion, o de los criterios decisionales e
ideoldgicos; la dimension de la ““politica real’’, o de los mecanismos reales de interven-
cion vy, finalmente, los efectos reales y no supuestos de la intervencion estatal sobre
los procesos econdmicos sociales:

“En realidad (la politica urbana) tiene tres dimensiones:
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1). .. los criterios decisionales e ideolégicos’;

2)una dimension operacional, que es el conjunto de las prdcticas reales por las
cuales intervienen financiera y juridicamente el estado central y los aparatos
estatales locales. . .;

3)una dimension (. . .) que condensa, mide materializa y mide, por ello mismo,
los efectos sociales (de las dimensiones anteriores)’” **.

La tesis del autor es que, precisamente, el analisis del impacto real de las politi-
cas estatales sobre los procesos sociales y econdmicos devela la verdadera orientacion
y racionalidad de la intervencion publica, al descubrir cudles relaciones son reforzadas
o modificadas —y en qué sentido— por la accién estatal.

La propuesta de Lojkine tiene cuatro aspectos positivos que importa destacar:

1— Revela la verdadera racionalidad de la politica estatal en contraposiciéon con
la racionalidad aparente, contrastando los efectos reales de la intervencién publica con
los objetivos y efectos esperados en el nivel de la formulacion.

2— Aborda la complejidad de la intervencion estatal, examinando cada una de
sus dimensiones y caracterizando, a la vez, las relaciones especificas de coherencia o
desface entre estas dimensiones. Por tanto, plantea las siguientes preguntas:

—{es coherente lo que se formula con lo que se ejecuta?;

—¢son coherentes entre si las distintas acciones de ejecucion?;

—des coherente lo que se formula y se ejecuta con los efectos reales provocados?;

—{cudl es la verdadera racionalidad que emerge de los efectos reales provocados?

3— Caracteriza el tipo de articulacion de la intervencion publica con los proce-
sos econdmicos y sociales sobre los cuales incide, al identificar y medir los efectos rea-
les de las politicas del Estado. Con ello puede resolverse, en la préactica investigativa, el
inconveniente que significa estudiar la accidon estatal como un elemento externo a los
procesos economicos 25,

4— El andlisis de los efectos reales hace posible trabajar, por Gitimo, una cues-
tion medular: ¢la intervencion publica permite corregir los problemas econémicos y

sociales que motivan la accion estatal (o por lo menos atenuarlos) o constituye un fac-
tor que, a mediano o largo plazo, tiende a agravar estos probiemas?
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De acuerdo con el enfoque de Lojkine, es importante aclarar que la respuesta a la
pregunta anterior no remite a un simple problema de eficacia de las politicas estatales.
Por el contrario, plantea la cuestion del verdadero caracter de la intervencion en los
procesos econdOmicos y sociales sobre los que incide. Partiendo del andlisis de la racio-
nalidad que emerge de los efectos reales de las politicas estatales, puede estudiarse la
influencia especifica de factores politicos y técnicos en la aparicion del desface entre
las intenciones y los efectos reales de la intervencion pablica.

Pese a la utilidad de la propuesta examinada, Lojkine no desarrolla metodologi-
camente el problema de como se relacionan las fuerzas politicas en su dindmica de
alianzas y confrontaciones con la intervencidon publica. Al no trabajar este aspecto
propiamente politico de la intervencion publica, existe un tratamiento inadecuado de
un aspecto central en el andlisis de las politicas estatales: la relacion entre politica es-
tatal y lucha politica. En efecto, toda intervencion publica en los procesos economi-
cos y sociales se desarrolla acompafiada de una situacion politica que puede favorecer
{u obstaculizar) esta intervencion. El sefalamiento de las dimensiones de formulacion,
ejecucion y efectos reales no permite entender —por si mismo— cémo el accionar de
las fuerzas politicas incide en las posibilidades de intervencién puablica: de qué manera
una determinada correlacion de fuerzas afecta a los diversos componentes de la politi-
ca estatal.

De no reflexionarse acerca del problema anteriormente sefialado, puede correrse
el riesgo de deformar el analisis de la intervencion estatal en tres sentidos:

1— El peligro de considerar ias acciones de las fuerzas politicas s6lo como ele-
mentos externos a los procesos de formulacion y ejecucion de la politica estatal, que
actdan como reaccion a los efectos de la intervencién publica, sin estudiar en qué me-
dida estas fuerzas actGan también en el interior de estos procesos.

2— El peligro de entender los desfases en el interior de la intervencion pablica
simplemente como una asincronia entre los distintos componentes de las politicas es-
tatales, sin considerar que la incidencia de las fuerzas politicas lleva, con frecuencia, a
acciones contradictorias en el interior de las mismas instancias de formulacion y ejecu-
cion. De ahi que en ciertas ocasiones pueda observarse el empleo de instrumentos de
politica econdmica y social cuyos efectos son contrapuestos o, en ocasiones, docu-
mentos oficiales con objetivos disimiles o estrategias encontradas.

3— El peligro de una carencia de elementos explicativos de las razones politicas

gue subyacen a los cambios en la orientacion de las politicas estatales y en el tipo de
instrumentos de politica que se adoptan.
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Los problemas apuntados sefialan la necesidad de responder a la siguiente pre-
gunta: ¢{como incide la lucha politica en la politica estatal?

La respuesta es que la dindmica de alianzas y confrontacion entre las diversas
fuerzas sociales y politicas incide tanto desde el exterior como del interior de la poli-
tica estatal. Esta doble incidencia puede fundamentarse de la siguiente manera:

1— La lucha politica no puede reducirse al ambito de las intervenciones publi-
cas en los procesos economicos sociales, en tanto regulacion de dichos procesos, sean
éstos a nivel sectorial, regional o global. La politica se refiere, en lo fundamental, al
problema del poder y de la organizacion general de la sociedad, lo que constituye una
premisa de cualquier intervencion publica posterior. Por otra parte, las fuerzas politi-
cas tienen una existencia exterior al Estado y presionan desde afuera al aparato estatal
para la adopcion de determinadas acciones o para una reorientacion global de la es-
tructura socioeconémica de un pais.

2— Al mismo tiempo, la lucha politica incide desde “‘adentro’’ ai proceso de
formulacion y ejecucion de las politicas estatales. Esta caracteristica se debe a dos he-
chos:

— las fuerzas politicas también actian en el interior del aparato estatal: sindica-
tos de empleados puUblicos, funcionarios intermedios que apoyan determinados pro-
yectos politicos o finalmente, los altos dirigentes del gobierno, que le imprimen una
orientacion general a la accién publica, en concordancia con proyectos partidarios;

— las decisiones en torno a la formulacion de determinados objetivos y estrate-
gias y empleo de ciertos instrumentos de politica econémica y social representan, por
si mismos, opciones apoyadas o rebatidas politicamente por las fuerzas politicas que
actéian dentro o fuera del aparato estatal.

La lucha politica, entonces, no llega “hasta las puertas del Estado”, sino que las
mismas politicas publicas, desde el momento de su formulacidn, se convierten en te-
rreno para el accionar de las distintas fuerzas politicas, interesadas en apoyar o evitar
el desarrollo de una determinada intervencion estatal.

Precisamente debido a que la intervencion publica es terreno politico de las fuer-
zas sociales, resulta necesario definir un cuarto componente o dimension de la politica
estatal, que exprese y delimite el reflejo de la lucha politica en torno a una determina-
da intervencion publica en el interior del proceso de formulacién y ejecucion de la po-
litica estatal. Esta cuarta dimension es el ““‘campo de decisiones de la politica estatal”’.
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Toda politica estatal es sobre un campo de decisiones, en el cual se expresan y se
sintetizan las relaciones de poder entre el Estado y los sectores sociales hacia los cua-
les estd dirigida esta politica. Por campo de decisiones de una politica estatal se en-
tiende el conjunto de opciones de intervencidn estatal en la economia, o en un sector
de ésta, que se encuentran apoyadas (o combatidas), con igual o diversa intensidad
por las fuerzas sociales que se enfrentan. El campo de decisiones, a pesar de ser esen-
cialmente movil, fluido, esta determinado estructuralmente, porque depende de las
fuerzas sociales que efectivamente se enfrentan, cuya conformacién y desarrollo son
un resultado —y parte— de los procesos de desarrolio econdmico-social.

El campo de decisiones une la determinacion estructural con el movimiento de la
lucha politica: el giro del campo de decisiones, es decir, la predominancia de una de-
terminada opcidn de intervencion estatal, depende de la lucha social concreta y de las
relaciones de poder.

La formulacion y ejecucion de las politicas estatales se encuentran cinceladas por
el enfrentamiento politico con y entre las fuerzas sociales involucradas y por los espa-
cios que cada una de éstas puedan conquistar en esa lucha. El campo de decisiones,
que se refiere tanto a las grandes opciones de intervencion estatal como a las opciones
de menor importancia, es el vinculo que une la politica estatal con la lucha politica
porque forma parte de ambos.

La propuesta metodoldgica en este aspecto para el analisis de las politicas estata-
les, parte de los siguientes supuestos:

1— El campo de decisiones atraviesa las dimensiones de formulacion, ejecucion
y los efectos reales de la politica estatal; es un componente que esta presente en las
tres dimensiones mencionadas.

2— La politica estatal, en su conjunto, se encuentra articulada tanto con los
procesos econémicos y sociales (por medio de los efectos reales) como con la lucha
politica (por medio del campo de decisiones).

3— Las tensiones y contradicciones que se generan en los procesos econdémicos
y sociales, en las cuales tiene incidencia la intervencion politica, se transmiten al plano
de la lucha politica, fortaleciendo o minimizando la oposicion a determinadas opcio-
nes de politica estatal.

4— La politica estatal, pese a su vinculacion con la economia y la politica, es

un proceso autonomo, caracterizado por la formulacidn, ejecucion y el impacto oca-
sionado de determinadas acciones de intervencidn pablica (grafico N© 1).
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GRAFICONC 1

COMPONENTES DE LA POLITICA ESTATAL Y SU RELACION CON LOS
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La propuesta metodoldgica presentada pretende rescatar la complejidad de los
elementos relacionados con la politica estatal, a partir de un esquema analitico que
ordene y que permita interpretar las intervenciones publicas. Esta propuesta, desarro-
llada aqui para el analisis en general de las politicas estatales, es valida para ser aplica-
da en el estudio de las politicas de planificacion, en tanto éstas son una modalidad es-
pecifica de la intervencion puablica.
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Toda politica estatal es real. ‘ada por agentes, entendiendo por éstos a los actores
que desarrollan, se benefician o s. oponen a grupos de personas representativas de las
fuerzas sociales involucradas en las , oliticas del estado.

Cabe distinguir tres tipos de agentes, de acuerdo con el tipo de participacion en
las politicas estatales:

1— Agentes centrales: son los funcionarios publicos encargados de formular y
ejecutar las politicas estatales.

2— Agentes laterales: son las personas o agrupaciones privadas gque coadyuvan
en la formulacion y ejecucion de una determinada intervencién publica, sea por pre-
sidn, negociacion o coincidencia politica con los agentes centrales.

3~ Agentes resistentes: son las personas o agrupaciones privadas que enfrentan,
por motivos politicos y econdémicos, la direccionalidad y los efectos de la politica es-
tatal.

El reconocimiento de agentes posibilita trabajar, esquematicamente, la cuestion
de la correlacion de fuerzas y la intensidad de las presiones politicas, tanto en la for-
mulacion como en la ejecucion de las politicas estatales.

Ei problema que se plantea, una vez presentada esta propuesta metodoldgica, re-
side en definir en qué aspectos estriba la especificidad de las politicas de planificacion.

En otras palabras: ¢Qué parametros delimitan el ambito de las politicas de planifica-
cién dentro del conjunto de acciones de intervencion estatal?

GRAFICO N© 2

ESQUEMA DE LOS AGENTES DE LA POLITICA ESTATAL

Agente

lateral
Agente Agente
central 1 > @< resistente,,

168



2. Ambito de las politicas de planificacion

La especificidad de las politicas de planificacién remite a una discusion ya clasica
dentro de la disciplina: {es posible la planificacion en un pais capitalista? 2.

En la tradicion socialista, esta respuesta es claramente negativa. Bettelheim sinte-
tiza con claridad este punto de vista cuando afirma:

“En un pais capitalista (. . .) es posible solo una programacién indicativa, puesto
que las leyes de la ganancia y del mercado predominan en el funcionamiento de
todo el sector privado, sea este monopolista o de competencia” *7 .

Maurice Dobb complementa la posicion anterior, al relacionar la posibilidad de
planificar con la socializacion de los medios de produccion:

“se puede decir (. . .) que una planificacién integral (. . ) en el sentido de una
planificacién completa de la produccion, no es posible sobre la base del capitalis-
mo: ella presupone, de hecho, la propiedad y la explotacién colectiva de los me-
dios de produccioén (. . )" *2.

Resulta evidente que una posicion de este tipo comporta una respuesta a la cues-
tion de la especificidad de las politicas de planificacion: dicha especificidad, en el con-
texto de un pais como Costa Rica, no existiria en su rasgo mas esencial, ya que no
puede hablarse de verdaderas politicas de planificacion en una sociedad en donde pre-
domina ia propiedad privada y el mercado.

Desde la perspectiva del proceso concreto de investigacion, una aceptacion literal
y mecanica de este enfoque elimina de partida cualquier intento de caracterizar la es-
pecificidad de las politicas de planificacion en un pais capitalista, pues seria como
pretender estudiar o inexistente.

Frente a este enfoque, existen una multitud de corrientes que coinciden en en-
tender a la planificacion como un proceso racionalmente ordenado de decisiones para
el logro de objetivos previamente establecidos *°. Este tipo de posiciones no plantea,
por tanto, la socializacién de los medios de produccién como un requisito basico para
la planificacion, en la medida en que la identifican con la toma de decisiones con un
criterio de “‘racionalidad”.

Estas corrientes sefalarian que el ambito de las politicas de planificacion en un
pais capitalista se extiende a cualquier intervencion publica que se encuentre racional-
mente orientada por planes y presente la mejor opcion para la optimizacion de los re-
cursos disponibles.
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No obstante, reducir la planificacién a una toma de decisiones es una operacion
doblemente empobrecedora: por una parte, la actividad planificadora se convierte en
una labor técnica y formal; por otra parte, se identifica la planificacion con una de sus
fases: la de formulacion. Como se ha visto, ello conduce a excluir del analisis los pro-
blemas sustantivos de la coherencia y el impacto real de las politicas de planificacion.

En la practica, cuando se examina la politica estatal en sus vinculaciones con
los procesos econdmicos y con la lucha politica, resulta muy dificil, para no decir
ocioso, distinguir entre aquellas acciones que obedecen a ‘‘decisiones racionalmente
escogidas’’ de aquellas que no guardan este principio de racionalidad (entendido como
un procedimiento técnico), si ambos tipos pueden tener efectos similares tanto en la
economia como en la politica.

La breve exposicion de ambos enfoques generales y su utilidad, si se les adopta
de manera mecanica, parece sefalar que el intento por delimitar el ambito de las poli-
ticas de planificacion en un pais capitalista en un nivel tan general de analisis, puede
conducir a un callejon sin salida: o no existen politicas de planificacion o practica-
mente cualquier politica estatal es una politica de planificacion, siempre que guarde
una serie de requisitos formales, reunidos bajo el eufemismo de “‘principio de raciona-
lidad” en la toma de decisiones.

En nuestra opinion, la definicion operativa del ambito de las politicas de planifi-
cacion no se encuentra directamente ligada a uno de los enfoques generales. Aun
cuando se acepte la tesis de que las politicas integrales de planificacion presuponen la
capacidad real del Estado para controlar plenamente [os procesos econémicos y socia-
les fundamentales, la l6gica de investigacion recorre un proceso inverso, pues, para lle-
gar a las afirmaciones generales, parte de las siguientes interrogantes:

1— ¢Cudl es la eficacia de las Ilamadas politicas de planificacion en un pais capitalis-
ta, en relacion con las demads intervenciones estatales?

2— (Existen diferencias entre las politicas de planificacion y el conjunto de acciones
de intervencion publica?

3— {Cudl es la verdadera racionalidad de las politicas de planificacion?, ¢difiere del
resto de las politicas estatales?

En la actualidad, la intervencion estatal en la economia de los paises capitalistas
no se limita Unicamente a dar ‘‘sefiales’’ a las fuerzas del mercado. El Estado regula,
con determinada eficacia, ciertos procesos sociales y economicos, establece limites al
mercado, adopta decisiones vinculantes para el conjunto de instituciones y empresas
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publicas y, en general, constituye un agente decisivo en los procesos de acumulacion
de capital. La cuestion reside en preguntarse, entonces, {cual es el papel de las llama-
das politicas de planificacion dentro de las funciones del Estado?; identificado este
papel, el punto a resolver es si el cardcter de estas politicas de planificacion difiere del
resto de las intervenciones pGblicas.

Se adoptara e! siguiente criterio operativo para delimitar el ambito de las politi-
cas de planificacion en un pais como Costa Rica: Todas aquellas acciones del Estado y
del sector privado cuya ejecucion esté prevista en los planes formulados por el sistema
nacional de planificacion y se encuentren orientadas a modificar las tendencias del sis-
tema economico-social de acuerdo con la imagen objetivo definida previamente.

Es importante dejar claro que este criterio operativo identifica tentativamente el
ambito de las politicas de planificacién con su procedencia (sistema nacional de plani-
ficacion) y no le asigna a estas politicas de planificacion un cardcter y un impacto es-
pecificos dentro del conjunto de acciones de intervencion publica. Esto no es una ca-
sualidad, pues responde a la necesidad de no asignar a priori una racionalidad especi-
fica a las politicas de planificacién y dejar abiertas mas bien las posibilidades, con el
propo6sito de caracterizar mejor a estas politicas*.

Lo anterior no implica, sin embargo, que se carezca de una opcion general acerca
de la racionalidad de las politicas de planificacion en un pais capitalista como Costa
Rica. Nosotros sostenemos una hipdtesis muy general, que sirve como referencia, el
caracter de las politicas de planificacion en Costa Rica no difiere, en la coherencia in-
terna entre sus distintas dimensiones (formulacion, ejecucién, efectos y campo de de-
cisiones) y en sus efectos reales, del resto de las acciones de intervencion estatal. Si en
lo sustancial no difieren, las llamadas politicas de planificacion se diferencian del resto
de las politicas estatales en el plano de la formulacion, por cuanto intentan desarro-
llar, explicitamente, modelos de racionalidad acerca de los objetivos y las estrategias a
seguir. Siendo esto lo que les da especificidad en el contexto de las politicas estatales.

i Esta definicion operativa de! ambito de la planificacidn no ofrece una respuesta sobre la cuestion de la espe-
cificidad de las po!iticas de planificacién dentro del conjunto de acciones de intervencion estatal en un pais
capitalista como Costa Rica. Pero esto es un resultado previsto en nuestro planteamiento. Obedece a la
creencia de que la mejor manera de avanzar sobre la cuestion sefialada no es tanto reiterar —en el plano de la
generalidad— ciertas premisas tedricas, sino aportar nuevos resultados para la caracterizacion de las politicas
de planificacion.
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Il. PLANIFICACION Y DESARROLLO ECONOMICO-SOCIAL

a planificacion surge en América Latina intimamente ligada a las propuestas

desarrollistas elaboradas por la CEPAL. Desde la década de los cincuenta, ia

CEPAL impulso el llamado modelo sustitutivo de importaciones, cuyo pro-

posito era superar el “atraso’” econdémico y social, la dependencia del mer-
cado externo e impulsar una modernizacion de las estructuras socioeconémicas por
medio de la expansion del mercado interno, el fortalecimiento de los procesos de ur-
banizacion y de las capas medias urbanas. En la medida en que este modelo sustitutivo
de importaciones asignaba al Estado un papel primordial en la creacion de las condi-
ciones generales para la implementacion industrial (infraestructura de transporte, tele-
comunicaciones, servicios, capacitacion de mano de obra) y en la redistribucion del
producto social por medio de politicas sociales, el interés en la planificaciéon crecio,
pues se requeria efectuar profundas reformas al aparato institucional heredado de la
fase agroexportadora.

“(. . .) los estudios sistemdticos de la realidad econémica de algunos paises, al
trascender los factores aparentes del estancamiento, despertaron el interés hacia
ese mismo tipo de andlisis en organismos nacionales y llevaron a pensar que la
planificacion podria ser un instrumento eficaz para alcanzar un consenso alrede-
dor de los problemas bdsicos que aquejaban al desarrollo de los paises latinoame-
ricanos” 3° .

El origen de la planificacion en América Latina no es, por tanto, resultado de
preocupaciones exclusivamente técnicas; sus raices se encuentran en las necesidades
précticas surgidas de la ejecucion de la teoria del desarrollo econémico elaborada prin-
cipalmente por la CEPAL.

Desde el punto de vista conceptual, la situacion anterior implico aceptar la tesis
de que la planificacion no es ajena a los objetivos del desarrollo y que, precisamente
al contrario, tanto el proceso como los estilos de planificacion se encuentran fuerte-
mente influidos por el desarrollo econdémico y social. En general, los diversos autores
admitieron que:

“La planificacién no puede operar sin una politica del desarrollo definida y acep-
tada’ ®!.

La afirmacion de la existencia de un estrecho vinculo entre planificacion y desa-
rrollo econdmico exigid la elaboracion de conceptos que permitieran aprehender el ca-
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racter y la complejidad de la vinculacion entre ambos aspectos. Y, naturalmente, el ti-
po de conceptos que fueron elaborados tuvieron como presupuesto una determinada
forma de entender la relacion entre planificacion y desarrollo econoémico-social.

Tradicionalmente, en América Latina se elaboraron dos enfoques acerca del ca-
racter de la relacién anteriormente sefialada: los enfoques tecnocratico y proyectual *,
respectivamente. Conviene presentar de manera resumida los rasgos mas importantes
de cada uno de los enfoques mencionados:

A— El enfoque tecnocratico tuvo cierta difusion en los afios iniciales de las ex-
periencias de planificacion en América Latina. Concibe a la planificacién como un ins-
trumento de caracter puramente técnico, politica e ideoldégicamente neutro, tanto en
la formulacién como en la ejecucion y en los efectos previstos e imprevistos del proce-
so de planificacion. Bajo este enfoque, el sistema nacional de planificacion se enfrenta
a la cuestion del desarrollo econémico como un problema de maximizar la eficacia de
la intervencion del sector publico, a través de la coordinacion institucional y de la ma-
nipulacion de los instrumentos de politica econdmica vy social, cuya adopcion obede-
ce a criterios no politicos. El tipo de desarrollo econémico es un presupuesto en el
analisis, es decir, no forma parte del proceso de planificacién sino que se encuentra
previamente definido por “los politicos’’. Para la planificacién es una especie de cauce
natural, un curso de accion que no puede modificarse. Pero, ademas, este enfoque sus-
tenta la tesis de que el instrumental técnico no se encuentra condicionado, al menos
de manera significativa, por el tipo de desarrollo econdmico: la técnica tiene una inde-
pendencia real de la politica. E! proceso que ejecuta el sistema nacional de planifica-
cion es independiente en cuanto a su necesidad técnica de las decisiones politicas 32.

B— EI enfoque proyectual también concibe la planificacion como un instru-
mento técnico racionalizador del desarrollo econdémico. Sin embargo, a diferencia del
enfoque anterior, admite que la politica incide directamente sobre la planificacion y
no solo imponiendo obstaculos a la necesidad técnica de efectuar determinadas accio-
nes de planificacion, como podria entenderio el enfoque tecnocratico. El enfoque
proyectual reconoce que el proceso de planificacion se inscribe dentro de proyectos
politicos, que éstos ejercen un claro condicionamiento en la definicién de los objeti-
vos de la planificacion. La planeacion se relaciona con el desarrollo econémico por
medio de proyectos politicos, que proporcionan un sentido al proceso de planifica-
cion. Sin embargo, la politica no influye en el interior del proceso de planificacién:
los instrumentos de politica econémica y social pertenecen al ambito técnico, aunque
puedan ser utilizados para el logro de determinados objetivos politicos. Estos instru-

* Estos téerminos son de un uso tentativo en el presente trabajo.
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mentos podrian ser empleados, con similar eficacia, por proyectos politicos diferen-
tes.

El enfoque tecnocritico no elabord una conceptualizacidon especial destinada a
aprehender el vinculo entre planificacion y desarrollo economico, pues dentro de esta
Optica el problema reside en una aplicacién técnica. Es el enfoque proyectual, al plan-
tearse la cuestion de los objetivos politicos de la planificacion, el que requiere elabo-
rar conceptos que expliquen el vinculo entre planificacion y desarrollo econémico.
Este enfoque centrd su atencién en dos conceptos claves: “proyecto politico” y “‘es-
trategias de desarrollo econdmico-social”’, cuya definicion y utilidad conviene exami-
nar con mayor detalle.

1. Definicién del concepto ‘‘proyecto politico”

El proyecto politico es la prefiguracion del tipo de sociedad deseada, es la ima-
gen anticipada de sociedad hacia la cual se aspira alcanzar por medio del desarrollo
econOmico-social; puede entenderse como el conjunto articulado de objetivos a largo
plazo del desarrollo econdmico-social para una sociedad concreta.

A diferencia de la imagen objetivo, que se mueve en el ambito de la planificacion
y de la viabilidad técnica y politica de los instrumentos de politica econémica y social
disponibles en un momento particular, los proyectos politicos se definen y se mueven
en la esfera del poder. Los partidos politicos, con sus acciones tendientes a la conquis-
ta y administracion del poder, son los que proponen los objetivos basicos del desarro-
llo. La prefiguracion del tipo de sociedad deseada puede incluir transformaciones de
orden estructural en la economia y el Estado, que redefinan el propio ambito de la
planificacion y de los instrumentos que ésta puede manipular. La viabilidad de un pro-
yecto politico depende de la capacidad de un partido o un movimiento social, de
acuerdo con las condiciones existentes, para imponer su punto de vista. En el caso de
la imagen objetivo, eslabén intermedio en el ambito de la planificacion para la crista-
lizacion de un proyecto politico, su viabilidad depende de la indagacién de la situa-
cion social y de las posibilidades de alterar el curso real de esta situacion, en el marco
de un determinado proyecto politico.

Los proyectos politicos otorgan una direccionalidad fundamental al proceso de
planificacion y establecen un contexto de referencia para la definicion de las imégenes
objetivo sucesivas.

2. Definicion del concepto “‘estrategia de desarrollo econdémico-social’

La estrategia de desarrollo econémico y social es la trayectoria bésica que se im-
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plementa para el logro de un proyecto politico en particular **. La estrategia se refie-
re a las decisiones fundamentales en torno a la estructuracion de la economia, del es-
tado y de las formas de distribucion del producto social, que se estima necesario adop-
tar para la consecucién de los objetivos basicos del desarrollo.

Al igual que el concepto-de “proyecto politico”, el dmbito de las estrategias de
desarrollo excede al de la planificacion. En su formulacion y ejecucion no sélo se en-
cuentran involucradas las oficinas técnicas de planificaciéon, pese a que éstas frecuente-
mente realizan la elaboracion tedricamente mas acabada tanto de las estrategias como
de los proyectos politicos. También los partidos politicos, organizaciones sociales
(sindicatos, camaras empresariales, asociaciones profesionales, etc.) inciden en la defi-
nicion y ejecucion de las estrategias de desarrollo, pues la dinamica social constante-
mente define, dentro y fuera del Estado, el terreno politico sobre el cual se toman las
decisiones en torno a la estructuracion de la economia y el Estado.

Las estrategias de desarrolio econémico y social condicionan los estilos de plani-
ficacion en cuanto definen:

a) el papel que le compete al sistema nacional de planificaciéon dentro del desarro-
llo;

b) el campo de opciones tedricas y técnicas que son viables para alcanzar una ima-
gen objetivo.

3. Posibilidades y limitaciones de los conceptos de “‘proyecto politico” y ‘“‘es-
trategias del desarrollo”’

La utilizacion de los conceptos de ‘‘proyectos politicos’” y de “estrategias de de-
sarrollo” como los aspectos claves de la explicacion del vinculo entre planificacion y
desarrollo econémico, responde a tres supuestos bdsicos. Estos supuestos son los si-
guientes:

a) La afirmacion de que el ambito de la politica y el poder y el ambito de la planifi-
cacion son esferas separadas real y no analiticamente,

El aspecto medular de esta afirmacion consiste en sefialar que si bien la planifica-
cidén se encuentra inscrita dentro de determinados proyectos politicos, su participa-
cion en la esfera politica no le hace perder el caracter de instrumento técnico, raciona-
lizador del desarrollo econdmico. Este planteamiento se encuentra sustentado en la te-
sis de que la “politica” incide sobre la planificacion solo en el nivel de los objetivos
que le impone al proceso de planeamiento, es decir, de la direccionalidad de este pro-
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ceso. La polémica entre los autores que afirman que los objetivos politicos le son im-
puestos desde afuera a la planificacion (por los politicos) y aquellos que demuestren
que los objetivos de la planificacion son objetivos politicos, pasa a un segundo plano,
por cuanto ambas posiciones coinciden en delimitar la relacion entre planificacion y
desarrollo economico en la esfera de la direccionalidad del proceso de planificacion.

La planificacion, de acuerdo con esta vision, no constituye por si misma un pro-
ceso social y politico, en el cual se efectian, abierta o veladamente, alianzas y con-
frontaciones entre diversas fuerzas sociales; tampoco se concibe que los instrumentos
de politica economica y social tengan un caracter y efectos politicos. La planifica-
cion, bajo el supuesto en analisis, constituye un instrumento técnico aunque depen-
diente del proceso politico de administracion del Estado y de fomento del desarrollo
economico y social.

b) La afirmacion de que es posible superar la antinomia entre una evolucion econo-
mica anarquica y desequilibrada (en el plano real) y la necesidad de un desarrollo
econémico armonico e integral, por medio de fa accién racionalizadora desde el
ambito de la planificacién.

El postulado, frecuente en los textos de planificacion en América Latina, de que
los principales obstaculos al desarrollo econdmico y social tienen un caracter estructu-
ral no deja de ser un aserto ambiguo. Se reconoce, en verdad, que las estructuras obs-
taculizadoras del desarrollo econémico son un resultado hasta cierto punto inevitable
de los ““modelos econémicos” con los cuales América Latina ha participado en el siste-
ma econdmico mundial. Sin embargo, se considera que es posible lograr el desplaza-
miento de estructuras arcaicas a través de un ordenamiento mas racional del papel de
los sectores publico y privado en la estructura economica y social.

El aspecto mas importante de examinar se encuentra en la definicién de lo que
realmente se entiende por “‘problema estructural”. En el supuesto enunciado, los pro-
blemas estructurales no tienen la significacion que les atribuye la teoria marxista, en
tanto contradicciones cuyas raices se encuentran en la acumulacion capitalista que ri-
ge a las economias de la mayoria de los paises latinoamericanos. Precisamente al con-
trario, los problemas estructurales son conceptualizados como obstaculos existentes
para el desarrollo de nuevos y mas dindmicos ejes de acumulacion de capital. Para de-
cirlo graficamente, son envolturas arcaicas que impiden un desarrollo econémico simi-
lar al de los grandes paises industrializados de occidente.

Para remover los obstaculos estructurales (entendidos de la forma sefialada) se re-
quiere de la combinacion de voluntad politica y capacidad técnica, con el propdsito
de erradicar los desequilibrios introducidos por la ausencia de regulacion de los intere-
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ses particulares. La planificacion encarna el interés colectivo, en tanto ordena y hace
mas eficientes el aparato productivo y la distribucion social del producto.

c) La afirmacion de que la politica es una técnica para obtener, administrar el po-
der y desarrollar proyectos politicos, al margen de la consideracion de la dinami-
ca social, la que es entendida como un aspecto aleatorio de la politica y, conse-
cuentemente, del proceso de planeamiento.

Los conceptos de ‘‘proyecto politico” y “‘estrategias de desarrollo”, de acuerdo
con los supuestos examinados, pertenecen a la esfera de la politica y el poder. En esa
medida, se supone que encarnan el interés colectivo de una sociedad para alcanzar de-
terminadas metas econdmicas y sociales del desarrollo. El problema del poder politico
es el de poseer la capacidad para expresar de la mejor forma posible este interés colec-
tivo, por medio de los proyectos politicos y estrategias de desarrollo que se impulsan
desde el poder.

El reconocimiento de la necesidad social de la planificacion implica aceptar la
distincion y oposicion entre interés particular e interés colectivo, en donde la planifi-
cacion emerge como el mecanismo idoneo para canalizar y resolver esta oposicion. Si
la politica es la esfera del interés colectivo, lo social es entendido, entonces, como la
esfera en donde privan los intereses particulares de individuos y grupos. La politica y
la dinamica social son aspectos concebidos no sb6lo de manera separada sino opuesta.

De acuerdo con el supuesto que se analiza, la dinamica social incide sobre la poli-
tica, pues los conflictos entre grupos son frecuentes y afectan las posibilidades reales
del gobierno para interpretar el interés colectivo. Sin embargo, este elemento social
es considerado como un factor imprevisto, aleatorio, que obstaculiza la racionalidad
del proceso de planificaciéon. La dinamica social no constituye, en modo, un elemento
clave para determinar el papel de la planificacion (definido en la esfera de la politica
por los proyectos y estrategias de desarrollo) mas bien constituye un aspecto que la
actividad de planeamiento debe reducir en sus efectos.

En las formulaciones del enfoque proyectual, los conceptos de ‘‘proyecto politi-
co” y “‘estrategia de desarrollo econoémico-social’ fueron presentados como los instru-
mentos tedricos, claves para la explicacion del vinculo entre planificacién y desarrollo
econodmico-social. La concesion de un estatuto tan singular a ambos conceptos presu-
ponia la aceptacion de los tres supuestos que han sido sefialados: vinculacion externa
entre politica y planificacion, superacion de la dualidad desarrollo desequilibrado, ne-
cesidad de desarrollo armonico por intermedio de la planificacion y, finalmente, sepa-
racion real entre politica y dinamica social. Sélo a partir de la adopcion de estos su-
puestos es posible concebir la relacion entre desarrollo econdomico-social y planifica-
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cidon como un asunto de proyectos y estrategias, es decir, como un problema de la di-
reccionalidad del proceso de planificacion.

Tales supuestos han sido rebatidos por diversos autores en los Gltimos afios. A
proposito de la critica a la planificacion normativa, Carlos Matus apunta un elemento
muy sugerente:

“Si la planificacion normativa puede tener validez en situaciones de alto predomi-
nio del consenso entre las fuerzas sociales o de poder absoluto de una de ellas, és-
ta resulta incompleta, simplista y mecdnica en situaciones de conflicto (. . .). En
consecuencia, para nosotros, superar las debilidades de la planificacion tradicio-
nal es superar su cardcter excluyente, normativo y econémico”3*.

El sefialamiento de Matus se orienta a criticar los supuestos simplificadores de la
relacion entre planificacion y desarrollo econémico, en tanto dejan de lado el analisis
de la forma de organizacion social y el momento historico concreto en el cual se ins-
criben las politicas de planificacién.

Puede afirmarse, de manera general, que el principal problema de los enfoques
tecnocratico y proyectual sobre el tema en analisis, es el de abstraer el conjunto de
condiciones econémicas, sociales y politicas que conforman la dindmica social y que
constituyen la base real para la explicacion del vinculo entre planificacion y desarrollo
econdmico-social. En este sentido, conviene destacar tres aspectos:

1— Los enfoques tradicionales (tecnocratico y proyectual) presuponen una no-
cion compartimentada y reduccionista de la sociedad. Esta nocién implica la acepta-
cion de postulados muy discutibles como los siguientes:

— La sociedad es concebida como la relacién entre planos o instancias separa-
das (“lo econébmico’’, “/lo politico” y “lo social’’), cada una de las cuales es exterior a
la otrz y puede ser modificada con independencia al resto de las instancias.

— La planificacion es reducida a la intervencion publica sobre determinadas
variables macroecon6micas, al margen de la afectacion de condiciones sociales y poli-
ticas. El dmbito de la planificacion corresponde a las intervenciones plblicas sobre la
economia >, sin que el resto de los componentes de la sociedad sean considerados
adecuadamente.

—  El vinculo entre planificacién (instrumento técnico) y estructura econémi-

co-social se realiza exclusivamente por medio de las decisiones del poder politico. La
voluntad politica de un gobierno para ejecutar un estilo de planificacion especifico
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permite insertar, bajo esta Optica, al proceso planificador dentro de una determinada
situacion economica y social.

El concepto de la sociedad como totalidad social dinamica, que integra las condi-
ciones econdmicas, sociales y politicas en el proceso de su desarrollo, se encuentra au-
sente de la reflexidon. En su lugar, se utiliza explicita o implicitamente una nocion
compartimentalizada de la realidad que presenta serios problemas para la planifica-
cion:

“(...) la division de la realidad entre lo politico y lo economico (. . .) ya presen-
ta problemas en el momento de la comprension de la realidad, es aun mds limi-
tante cuando se trata de un método para orientar las acciones y decisiones con-
cretas” S,

2— Los enfoques tradicionales entienden a la planificacion como un fenémeno
técnico aparte de los procesos sociales. Lejos de plantear que el proceso planificador
se encuentra inmerso en una dindmica social de confrontacion y alianza entre fuerzas
sociales y que, a su vez, estas fuerzas actian en el propio proceso de planificacion, se
afirma que éste se relaciona con el desarrollo econémico principalmente a través de
los proyectos politicos y las estrategias de desarrollo.

Los estilos de planificacién y los instrumentos de politica econdomica y social son
opciones que emergen como tales a partir de un determinado alineamiento de fuerzas
sociales, que imponen su interés real en el curso de la dinamica social. La planificacién
y ejecucion se encuentra profundamente influida por las condiciones econdémicas y so-
ciales prevalecientes asi como por las caracteristicas de la situacion politica.

3— Para los enfoques tecnocritico y proyectual, el concepto de desarrollo
econdmico ocupa una posicion medular dentro de su elaboracion tedrica. Sin embar-
go, este concepto ha venido siendo fuertemente criticado por su contenido teleoldgico
y ahistorico desde finales de la década trasanterior, ain en las formulaciones iniciales
de la teoria de la dependencia. Las criticas han sefialado que el concepto de desarrollo
econodmico, en la version clasica de la CEPAL, colocaba el nivel economico y politico
alcanzado por los paises de economia metropolitana como la meta final de las socie-
dades latmoamencanas sun reconocer e| caracter penfenco y dependiente de las eco-
nomias de estos paises 3

La gravedad de la crisis econémica y social que se experimenta a partir de la dé-

cada de los setenta ha ido relegando progresivamente el tema de! ““desarrollo economi-
0", de la posibilidad historica de seguir una trayectoria similar a la de los principales
paises capitalistas. Los proyectos politicos y las estrategias de desarrollo econémico-
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social han sido sustituidos por el surgimiento de la preocupacién por las politicas de
corto plazo para la administracion de la crisis y de los efectos sociales y politicos de
esta crisis. Ha sido la evolucion real de la situacion socioecondmica en Ameérica Latina
la que ha restado vigencia a uno de los pilares de los enfoques tecnocratico y proyec-
tual. En estos momentos, la disyuntiva que se plantean las politicas publicas y, dentro
de ellas, la planificacion, no es tanto el tipo de sociedad que se aspira construir al final
del siglo XX sino el tipo de acciones que deben desarrollarse para evitar la profundiza-
cion a corto plazo de la crisis econémica y la emergencia de brotes de convulsion poli-
tica.

Los tres aspectos sefialados, anteriormente, rebaten los supuestos de los enfoques
tecnocratico y proyectual, que colocaron a los conceptos de ‘‘proyecto politico”” y
“‘estrategia de desarrollo’”’ como las claves fundamentales para la explicacion del vin-
culo entre planificacion y desarrollo econdmico-social. Pero esta situacion abre una
nueva interrogante: écarecen estos conceptos de toda utilidad analitica?

A nuestro juicio, ambos conceptos pueden ser utilizados a condicion de que se
esclarezca adecuadamente su pertinencia teérica. Puede acotarse de la siguiente mane-
ra la pertinencia de estos conceptos:

1— No permiten explicar los determinantes estructurales y coyunturales de las poli-
ticas de planificacion. Por si mismos, los conceptos de ‘‘proyecto politico” y
“estrategia de desarrollo” no posibilitan el abordaje de la dinamica social y del
condicionamiento que ejerce la situacion politica entre las diversas fuerzas socia-
les sobre las politicas de planificacion, ni la indagacion de la incidencia de las
condiciones economicas en la adopcion de un determinado estilo de planifica-
cion.

2— Sin embargo, los conceptos permiten la investigacion de la direccionalidad del
proceso de planificacion y su correspondencia con los contenidos programaticos
de la accion de los partidos politicos y otras organizaciones sociales, en el nivel
de la formulacion de las politicas de planificaciéon. La verdadera utilidad de los
conceptos de ‘“‘proyecto politico’’ y “‘estrategia de desarrollo’’ reside en el hecho
de que ordenan la lectura de los documentos de planificacion y permiten compa-
rar —posteriormente— la congruencia entre la politica tal como ésta se formula y
la politica “real” que ejecuta.

Las dos razones apuntadas indican que los conceptos bajo estudio pierden su po-
der explicativo (vale decir, pierden el caracter de conceptos) y adquieren un valor ana-
Iitico instrumental, cuya verdadera significacion se precisa en relacion con el analisis
de la evolucion econémica y de la dindmica social y politica.
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